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APRESENTACAO

Thictusa sin est, ut ut autem volumquam ariti apis id et entianda volorro cumenim
agniae dent et, que enitius magnam, quam dolorepero occus, sequi quasit ulpa
dio enihic te consequi saerchiciis sitatenim ut magnimi, sum quistia perovidebit
deliquam verio. Ut hitionectas pro id quibusapicia velende dicae simi, core delent
voles inum que vellupta dolor a viduntibus simus, quuntib usaperi voloratur a
quam facepta ssiminciis dolut velibus aborersperro omniatibus.

Pelesci liquiat ureris volutatur? Qui reius que et ipsandam aut lat vit et aspelita
con nonsequam cusam lis qui rendi digentorem eate sa inciet omnihillenis eratem
haruptatust enducipsam estem debitatem re ne dus inus, corupta quis ratibus
ipsunt laceptas non pe dolupta tinctotae dolecte estruptatis exces audam consente
nonsequ ossint eos siti vendia illaccum elic to quibus aut exceatur maio quae
volupta in parciuntium, omnimil exerfera que iumet dolorest rerit, que se volupta
tetur? Aximin cus as dollupta velectur aut quias aut molore dolut eum ea nectis
dolorporro cuptiaerunt est, odicianis min eatum experciist qui debis es dellabor aut
quae non et quam, quae sitem ditiore rnatis dolorero tet est ius, in eos doloresequas
utem eossimpor aut pliciusciur? Nestisit, sus nienisc ipiderc hictisinctam eaquo
ea eicaers piendunt magnimpore, offictae plit eatur, quid molor sit voluptae quat
latint eicita debisti nullupta dicid magnam, tem quia voloris dernat.

Igendi con rat exerovidunt ut volupta volut ut voluptas cuptas undaeri bearcim
oluptatur, comnim quassincti vendebis iducimolo idebiti untisse natquid que si
comnihi lloreic ipsandi nobis eventi consent.

Aque vernati quaeprat peliquis et lit apit esequatempos accus simus.

Gendemo lorupta tiatur, quia quist, sequaepedia dus sinctis vitam quam nem
qui tem. Bo. Nequi tempos ad quia sinulpa velique id et poribus aut que volore od
et et, tem quam con poreria tiaesed quo quae laboraectent faciam enitias quiatiae
molupit eum ipicia doles magnienimus et quam, quuntem dolo que nihictat ilit
esequia siminis apit quo et ipide si cum que lat.

Bernate magnima ximolectio. Ulpa volut fugiam et officta tempelia nes quam,
serferunt quidus renet porecum faciet, cum dolum dolor anto quam et, conseque
et es nos quid quam, optat.

Cusam dolorruntur minumentia quatum dit quiscius, sum andaest esequatqui
quam, sinulla utendam fuga. Ut accum, cone laccusdam quiat.
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CAPITULO 1

POR UMA NOVA GERACAO DE POLITICAS DE
INOVACAO NO BRASIL

Fernanda De Negri'

1 INTRODUCAO

Ao longo dos ultimos vinte anos, pelo menos, o Brasil implementou uma série
de novas politicas voltadas para a ciéncia e tecnologia (C&T) e para a inovagao.
A criacdo dos fundos setoriais, no fim dos anos 1990, a Lei de Inovacio e os incen-
tivos fiscais da Lei do Bem, em 2004 e 2005, bem como o Plano Inova Empresa,
de 2013, sao exemplos dessas politicas.

A despeito disso e do fato de vérias delas serem muito similares ao estado da
arte mundial em politicas de fomento & inovacio, os resultados alcancados pelo
pais foram modestos. Tivemos um crescimento substantivo na nossa participacio
nas publica¢oes mundiais, de 1,50%, em 2000, para quase 3,00%, no final dessa
década. Entretanto, nossa participa¢io nos depdsitos mundiais de patentes segue
desprezivel e os investimentos em pesquisa e desenvolvimento (P&D) como
propor¢io do produto interno bruto (PIB) tiveram crescimento muito modesto.
O investimento privado em P&D estd em 0,54% do PIB (dados de 2011), levemente
acima do registrado no inicio da década (0,49%) (Brasil, [s.d.]).

Este capitulo argumenta que ¢ necessdrio implementar uma nova geragao
de politicas de inovagao no Brasil, com foco em resultados concretos e com
volumes relevantes de investimentos. As politicas de inovagio precisam desenvolver
mecanismos institucionais que permitam selecionar e apoiar projetos capazes
de trazer solugdes para os problemas mais prementes da sociedade brasileira.
Além disso, ¢ fundamental construir um ambiente de negécios (uma base legal e
institucional) que permita a ciéncia e aos cientistas brasileiros serem competitivos
em termos mundiais, reduzindo a burocracia e possibilitando maior dinamismo
a0 sistema de inovagao.

1. Pesquisadora na Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovagéo e Infraestrutura (Diset) do Ipea. E-mail:
<fernanda.denegri@ipea.gov.br>.
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Para desenvolver esse argumento, este trabalho estd organizado em trés se¢oes,
além desta introdugao. A secio 2 descreve alguns aspectos do contexto atual das
politicas de inovagio e algumas caracteristicas da base cientifica e tecnolégica dispo-
nivel no pais. A se¢ao 3 comeca detalhando o que seriam as diretrizes desejdveis para
uma nova geragao de politicas de inovagio, continua com a defini¢ao do conceito
de P&D orientada a resultados e acentua a necessidade de maior qualificagio do
setor publico, a fim de implementar com sucesso esse tipo de abordagem (subse¢ao
3.1). Na subsec¢io 3.2 é discutido o que seria a infraestrutura laboratorial necessaria
para que a ciéncia brasileira seja capaz de entregar os resultados que o pais precisa,
enquanto na subsegao 3.3 ¢ ressaltada a premente necessidade de se repensar os
ambientes legal e institucional relacionados a inovagao no Brasil. Por fim, na se¢ao
4 sao apresentadas a sintese e as consideragoes finais do capitulo.

2 0 CONTEXTO ATUAL

Esta se¢io analisa dois elementos fundamentais do sistema de inovagao brasileiro:
a infraestrutura de pesquisa disponivel no pais e as politicas que dio suporte ao
processo de inovagio.

Criar novos produtos ou processos requer graus variados de pesquisa bésica,
aplicada, desenvolvimento e engenharia, bem como ensaios e testes necessirios
a introdugio das inovagdes no mercado. Mesmo inovagdes mais simples, como
a adaptagdo de um produto ao mercado local ou a introdugao de uma nova
mdquina no processo produtivo, utilizam, em algum grau, servicos de engenha-
ria ou a realizagdo de ensaios e testes. Inovagdes mais sofisticadas, por sua vez,
requerem muitas vezes uma grande intensidade de pesquisa e o desenvolvimento
de protétipos e produtos.

Nesse sentido, ndo existe processo de inovagao que possa prescindir de
uma infraestrutura laboratorial capaz de realizar desde a pesquisa bdsica até o
desenvolvimento e a engenharia de produtos e processos, bem como os ensaios e
os testes necessarios. Paises com um sistema de inovagio sofisticado possuem uma
base cientifica desenvolvida e instituigdes capazes tanto de criar conhecimento de
fronteira quanto realizar o desenvolvimento de novos produtos e processos.

Um segundo elemento fundamental dos sistemas de inovagio sio as politicas
publicas que dio suporte a esse processo. A C&T é uma das dreas da economia
em que a existéncia de externalidades e os retornos sociais maiores do que os
custos privados justificam plenamente a forte presenga do Estado no fomento
as atividades inovadoras. As politicas publicas devem, nesse sentido, fomentar
atividades socialmente relevantes e, além disso, dar os incentivos adequados
aos agentes econdmicos (inclusive, nesse contexto, pesquisadores e instituigoes
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de pesquisa). Esses incentivos podem apontar ou nao na dire¢io de mais inovagao
e podem sinalizar qual inovagdo a sociedade deseja em determinado momento.

Tanto a base cientifica e tecnolégica quanto as politicas puablicas de apoio a
inovag¢do no Brasil serdo brevemente analisadas nas préximas subsegoes.

2.1 Infraestrutura de pesquisa

E muito comum ouvir dizer que ciéncia e inovagio sio feitas com pessoas qualifi-
cadas, com capital humano, e isso é absolutamente verdade. No entanto, as pessoas
qualificam-se em institui¢des e, para se qualificar, utilizam laboratérios e instalagoes
de pesquisa disponiveis nessas institui¢des. Uma vez formado, esse capital humano
indispensdvel para a inovagio também desenvolverd suas pesquisas em instituigoes,
usando laboratérios e instalagdes provavelmente mais sofisticadas do que aqueles
utilizados para ensinar técnicas bdsicas de pesquisa. Por isso mesmo, a infraestrutura
de pesquisa — laboratérios e instalacoes fisicas — ¢ parte crucial de um sistema de
inovagio. Essas instalacoes de pesquisa podem estar em universidades, em empresas
e em centros — publicos e privados — de pesquisa, em institui¢des grandes ou
pequenas, multidisciplinares ou nio.

O sistema de inovagdo dispde, em vdrios paises, além de universidades,
de uma variedade enorme de institui¢des de pesquisa ou grandes laboratérios,
alguns mais voltados a pesquisa bésica, outros focados na resolucio de problemas
concretos da sociedade e do setor produtivo. E assim no caso dos Estados Unidos,
com os laboratérios nacionais ligados ao Departamento de Energia e com os
National Institutes of Health (NIHs), por exemplo. Também ¢ assim no caso da
China, com os laboratérios publicos vinculados & Academia Chinesa de Ciéncias,
que possui institutos de pesquisa nas mais diversas dreas, espalhados em todo o
territério nacional. Também ¢ assim na Alemanha, com os institutos Max Planck
e Fraunhofer, s6 para citar alguns exemplos.

O Brasil logrou construir, ao longo dos tltimos cinquenta a sessenta anos,
um parque cientifico e tecnolégico bastante significativo, com algumas univer-
sidades e institui¢des que sio consideradas referéncias internacionais. Na década
de 2000, o volume de investimentos realizados na infraestrutura de pesquisa
brasileira cresceu substancialmente, especialmente com os recursos do Ministério
da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTI), como os fundos setoriais, mas
também com recursos da Coordenacio de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (Capes) do Ministério da Educagao (MEC), das Fundagées Estaduais de
Amparo a Pesquisa (FAPs) e de empresas como a Petrobras. No periodo
de 2001 a 2010, apenas o Fundo de Infraestrutura (CT-Infra) investiu mais de
R$ 1,7 bilhdo na implantagio e na recuperacio da infraestrutura de pesquisa
nas institui¢des publicas.
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O resultado desses investimentos muito provavelmente ajudou a ampliar a
participagao do pais na producio cientifica mundial. O Brasil passou de pouco
mais de 1,0% da produgao cientifica mundial, em finais dos anos 1990, para
cerca de 2,8%, em 2011. O nimero de artigos por habitantes, que era menos
da metade da média mundial no final dos anos 1990 alcancou, em 2011, 150
artigos por milhio de habitantes, a mesma média observada no resto do mundo
(Nascimento, 2016). Ou seja, pelo menos em termos de produgio cientifica,
o processo de catching-up brasileiro foi relativamente bem-sucedido.

Um estudo recente realizado pelo Ipea (De Negri e Squeft, 2016a) fez um
amplo e inédito diagndstico da infraestrutura de pesquisa disponivel no pais
a partir de uma coleta de dados com cerca de 2 mil laboratérios e instalagoes
de pesquisa. Constatou-se que a maior parte dessas instalagoes estd distribuida
em departamentos de universidades e que, portanto, possuem a dupla fun¢ao
de formar pesquisadores de alto nivel ¢, a0 mesmo tempo, de realizar pesquisa.

No Brasil, sao poucos os exemplos de institui¢oes de pesquisa de grande
porte voltadas apenas a realizagio de pesquisa de ponta (seja bésica, seja aplicada),
similares aos exemplos internacionais citados. Talvez os maiores exemplos sejam a
Fundagao Oswaldo Cruz (Fiocruz), a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria
(Embrapa), alguns institutos de pesquisa vinculados ao MCTT — em particular
o Centro Nacional de Pesquisa em Energia e Materiais (CNPEM) e o complexo
Instituto Tecnoldgico da Aerondutica (ITA)/Centro Técnico Aeroespacial (CTA),
atual Departamento de Ciéncia e Tecnologia Aeroespacial (DCTA).

Outra caracteristica fundamental das instalagoes de pesquisa no Brasil é que
elas sao, com raras excegoes,” predominantemente publicas. Mais do que isso,
boa parte das instalagdes de pesquisa brasileiras estao dentro de universidades
publicas. Vérios paises possuem um sistema muito mais diversificado, em que
coexistem institui¢des publicas, privadas e modelos mistos, baseados em algum
tipo de arranjo publico-privado. A configuracio predominantemente publica
impée alguns desafios adicionais ao sistema de C&T, relacionados com um
ambiente institucional caracterizado por regras mais rigidas e burocrdticas de
funcionamento, tipicas do setor publico. Assim, essas institui¢oes tém dificuldades
em comprar ou importar equipamentos e insumos e em contratar pesquisadores
em cardter tempordrio para trabalhar em projetos, sé para citar algumas fungées
necessdrias a pesquisa de alto nivel.

Do ponto de vista da escala (tramanho) dos laboratérios no Brasil, o levan-
tamento feito pelo Ipea constatou que mais da metade (52%) sao laboratdrios
cujo valor (entre equipamentos e instalagdes fisicas) nao ultrapassam R$ 500 mil

2. A exemplo das organizagdes sociais vinculadas ao MCTI e de poucas universidades e instituicdes privadas de pesquisa.
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(tabela 1). Em média, a equipe dos laboratérios é formada por apenas quatro
pesquisadores. Menos de vinte laboratérios (cerca de 1% do total) possuem
valor estimado acima de R$ 20 milhoes (entre equipamentos e instalacoes).

Para se ter uma ideia do que isso significa, em termos internacionais,
o European Research Forum on Research Infrastructures (Esfri) faz um roadmap
a fim de selecionar instalagdes de pesquisa com capacidade para alavancar a
competitividade europeia no longo prazo. O valor dos investimentos realizados
nessas instalagdoes muito frequentemente supera € 20 milhées. Da mesma
forma, os Federally Funded Research and Development Centers (FFRDCs)
norte-americanos — étimos exemplos de big science® — também evidenciam a
pequena escala da maior parte das nossas infraestruturas.* Squeff ¢ De Negri
(2014) mostraram que o or¢amento anual de cada uma dessas instituicoes
variou, em 2014, de dezenas de milhées de délares até mais de US$ 2 bilhées,
no caso dos maiores centros.

TABELA 1

Brasil: valor estimado das instalacdes de pesquisa avaliadas (2012)
Faixa de valor Numero de infraestruturas que declararam esse valor
Até R$ 500 mil 1.054
Acima de R$ 500 mil até R$ 1 milhdo 301
Acima de R$ 1 milhdo até R$ 3 milhdes 222
Acima de R$ 3 milhdes até R$ 5 milhdes 73
Acima de R$ 5 milhdes até R$ 10 milhdes 55
Acima de R$ 10 milhdes até R$ 20 milhdes 33
Acima de R$ 20 milhdes até R$ 30 milhdes "
Acima de R$ 30 milhdes até R$ 50 milhdes 2
Acima de R$ 50 milhes até R$ 100 milhdes 2
Acima de R$ 100 milhes até R$ 200 milhdes 4
Acima de R$ 200 milhdes 2
Nao informado 1

Fonte: De Negri e Squeff (2016a).

Essa pequena escala tem consequéncias para a competitividade da ciéncia
brasileira no contexto mundial. Existem ganhos de escala e de escopo nas pro-
dugdes cientifica e tecnoldgica que tornam mais vantajoso investir em grandes
infraestruturas do que pulverizar e dispersar recursos em milhares de pequenos
laboratérios. O préprio estudo do Ipea mostra que laboratérios grandes (com

3. De fato, o artigo classico de Derek John de Solla Price foi redigido pelo autor apds uma temporada no Laboratério
Nacional de Brookhaven, em 1960, quando participou das chamadas Pegram lectures.
4. Para detalhes sobre o funcionamento desses centros, ver Squeff e De Negri (2014).
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maior nimero de pesquisadores) possuem pesquisadores mais produtivos
(Kannebley Jr. e Ramos, 2016) e, além disso, possuem maior probabilidade

de interagir com o setor produtivo e de prestar servicos a empresas (De Negri,
Cavalcante e Alves, 2013).

Nao por acaso, apenas 13% dos respondentes declararam que seus labora-
térios sao compativeis com as melhores infraestruturas do género no exterior.
A maijor parte deles reconhece a grande distncia entre as condigoes de seus
laboratérios e aquela observada nas melhores infraestruturas do género no
exterior. Isso tudo apesar do crescimento no volume de investimentos realizados
na tltima década. De fato, mais da metade (56%) dos laboratérios que responde-
ram ao questiondrio foi criada nos anos 2000 e boa parte realizou investimentos
significativos nos tltimos cinco anos. Ou seja, a principio, esses nimeros parecem
sugerir uma infraestrutura de pesquisa relativamente nova. Contudo, isso nao
significa, necessariamente, uma infraestrutura moderna e atualizada em relagio
ao resto do mundo. Esse é um paradoxo que evidencia algumas das falhas das
nossas politicas de inovagio recente: foram feitos investimentos significativos
em C&T, mas de forma pulverizada e sem um sentido de constru¢io de um
sistema de C&T competitivo.

Do ponto de vista do financiamento dessas instalagoes de pesquisa, o orga-
mento da prépria instituigio costuma ser a principal fonte. Contudo, agéncias
publicas de fomento — como a Financiadora de Estudos e Projetos (Finep),
o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq) e
a Capes — e empresas como a Petrobras tém papel de destaque. O levantamento
mostrou que a Petrobras é a maior fonte externa de financiamento dos labora-
térios brasileiros, sendo que 23% dos recursos captados por esses laboratdrios
em servigos tecnoldgicos ou projetos de pesquisa sao provenientes da empresa.
Em seguida, com cerca de 12% de participacio cada, estdo a Finep e as FAPs.
A excessiva dependéncia do nosso sistema de C&T de recursos da Petrobras
coloca desafios adicionais para esse sistema, especialmente em uma conjuntura
de crise no setor de dleo e géds, com provével redugiao de investimentos em P&D
por parte da empresa.

Um problema geralmente apontado pelos estudos sobre o sistema de C&T
no Brasil é a baixa conexao entre a academia e o setor produtivo. O levantamento
realizado pelo Ipea traz novos elementos para esse debate e seus resultados
desfazem esse mito. A prépria relevincia da Petrobras no financiamento das
atividades de pesquisa nos laboratérios é uma evidéncia de que a conexao com
o setor produtivo nao ¢ tao baixa assim. Outras empresas privadas também
participam de forma significativa do financiamento dessa infraestrutura. O levan-
tamento mostrou que cerca de 7% das receitas de pesquisa e projetos obtidas
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pelos laboratérios pesquisados sao provenientes de empresas privadas, o que
¢ absolutamente compativel com os padrées observados em institui¢oes de
destaque no resto do mundo.’ Além disso, 41% das instalagdes de pesquisa
prestam algum tipo de servigo a empresa.

2.2 Politicas de suporte a inovacdo no Brasil

Ao longo da tltima década, o Brasil implementou uma série de medidas desti-
nadas a reforgar a capacidade de inovagdo do pais. Elas vao desde incentivos de
apoio financeiro direto, de crédito e fiscais até medidas regulatérias. Entre as
politicas adotadas estao, por exemplo, a criagao, a partir de 1999, dos fundos
setoriais de C&T, da Lei de Inovacio (Lei n® 10.973, de dezembro de 2004)°
e da Lei do Bem (Lei n® 11.196, de novembro de 2005).”

A Lei de Inovagao criou regras para a participagao de pesquisadores de
institui¢oes publicas em projetos de pesquisa em parceria com empresas e para
a comercializagdo da propriedade intelectual derivada dessa parceria. Nesse
aspecto, essa lei encorajou os setores publico e privado para compartilhar
recursos e meios humanos e financeiros, com o objetivo principal de facilitar
a cooperagio entre universidades, institutos de pesquisa e empresas privadas.
Outro avango importante trazido pela Lei de Inovagao foi a possibilidade
de o Estado subsidiar investimentos em pesquisa e inovagdo em empresas
privadas usando subsidios, que nao era possivel de acordo com o ordenamento
juridico brasileiro até aquele momento. A Lei do Bem, entretanto, ampliou
a abrangéncia e facilitou a utiliza¢io de incentivos fiscais para a realizacio de
investimentos privados em P&D.

Tanto a Lei de Inovagao quanto a Lei do Bem foram implementadas no
contexto da primeira politica industrial do governo do entio presidente Lula,
em 2003, a Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (Pitce),
além da Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), em 2008, e do Plano
Brasil Maior (PBM), em 2010, logo apds a crise internacional. Nessas duas
ultimas edicées, a principal medida adotada para incentivar a inovagio foi o
Plano Inova Empresa, dentro do PBM, aproveitando-se de uma pequena parte
dos recursos destinados para o Programa de Sustentagao do Investimento (PSI).

Todo esse esfor¢o na concepgao de novas politicas construiu um quadro
relativamente abrangente de politicas de inova¢io no que diz respeito a
diversidade de instrumentos. Atualmente, o pais pode contar com muitos

5. Ndmeros similares foram identificados por Brito Cruz (2015) para as universidades estaduais paulistas, sendo que
se pode encontrar esses mesmos nimeros para as universidades norte-americanas.

6. Disponivel em: <https://goo.gl/oRD7Nj>. Acesso em: 2 mar. 2017.

7. Disponivel em: <https://goo.gl/7IW65V>. Acesso em: 2 mar. 2017.
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dos instrumentos utilizados na maior parte do mundo desenvolvido para
promover a inovagio, tais como: i) crédito subsidiado; i7) incentivos fiscais;
iii) subvengdes para empresas; iv) subvengdes para projetos de pesquisa em
universidades e centros de pesquisa, entre outros.

As principais politicas e instrumentos de apoio a inova¢io no Brasil sao
apresentadas na tabela 2. Estas sao as principais fontes de recursos financeiros
para apoiar a inovagio e a P&D no pais. Alguns dos recursos mostrados a
seguir ndo sao estritamente publicos e alguns nao sao recursos orcamentdrios.
Os valores apresentados nas politicas de crédito, por exemplo, expressam a
total disponibilidade de crédito para a inovagio no Banco Nacional de Desen-
volvimento Econdmico e Social (BNDES) e na Finep, e nio o custo fiscal
associado a equalizagao das taxas de juros nesses programas. Da mesma forma,
os recursos associados aos investimentos obrigatérios em P&D, em setores
regulados, expressam a quantidade total de obriga¢des de investimento em
P&D assumidas pelas empresas reguladas e sdo, portanto, recursos privados
obrigatoriamente alocados em P&D.

TABELA 2
Principais fontes de recursos para o apoio a C&T no Brasil (2012)
Politicas e instrumentos Valor em 2012 (R$ milhdes correntes)
Incentivos fiscais para investimento em P&D 14768
previstos na Lei ne 11.196/2005 (Lei do Bem) e
o Incentivos fiscais da Lei de Informéatica 44822
Incentivos fiscais (leis ne= 8.248/1991 e 10.176/2001) o
Outros incentivos para inovagao 464,0
Total (incentivos fiscais) 6.423,0
Finep 1.800,0
Crédito publico para inovacdo (volume BNDES 2200,0
de desembolso)
Total (crédito publico) 4.000,0
Estados (excluindo pds-graduacéo) 7.033,7
Governo federal (excluindo pés-graduagao) 18.387,9
Investimento publico em C&T
Total (excluindo pés-graduacéo) 25.421,6
Total (com pés-graduacao) 40.045,0
Programa de P&D da Aneel (valores aproximados) ~300,0
Investimento obrigatdrio em P&D de Programa de P&D da ANP 12267
empresas reguladas
Total 1.526,7

Fonte: Zuniga et al. (2016).

Os beneficios fiscais para a inovacio no Brasil chegaram a cerca de R$ 6,4
bilhées, em 2012, e 0 MCTI estima que tenham alcancado R$ 6,9 bilhaes,

em 2014. De acordo com estimativas da Organizagao para a Cooperagio e
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Desenvolvimento Econémico (OCDE), o montante dos incentivos fiscais para a
inovagao representou 0,05% do PIB brasileiro, em 2013, enquanto os incentivos
diretos representaram 0,10% (OECD, 2014). O grifico 1 mostra a evolucio
dos beneficios fiscais para a inovagio no Brasil, desde 2000, ¢ a porcentagem
do PIB dessas isengoes.

GRAFICO 1
Incentivos fiscais para a inovacao no Brasil (2000-2013)
(Em R$ bilhdes e % do PIB)
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Fontes: MCTI e IBGE.
Elaboracdo da autora.
Obs.: O valor R$ 6,99 representa a estimativa do MCTI para 2014.

A isengao fiscal mais importante, em termos de volume de recursos, ¢ a des-
tinada a empresas no setor das tecnologias da informagio e comunicagao (TICs).
Esse incentivo foi criado pela Lei de Informdtica, em 1991, e reformulado
em 2001. A lei estabelece alguns requisitos bdsicos de produ¢io — o chamado
processo produtivo bdsico (PPB) — que precisam ser seguidos para permitir as
empresas obter redu¢io de imposto. Em 2010, 367 empresas foram beneficiadas
pelos incentivos da Lei de Informdtica, a maioria pequenas e médias empresas.
No que diz respeito aos seus resultados, até o momento, os estudos realizados
evidenciam um incentivo extremamente ineficaz (Salles ez /., 2012).

Embora a Lei do Bem represente cerca de um tergo do custo da Lei de
Informdtica, as evidéncias obtidas até o momento (Kannebley Jr. e Porto,
2012; Shimada, Kannebley Jr. e De Negri, 2014) sugerem a existéncia de
impactos positivos dos beneficios fiscais sobre o investimento em P&D das
empresas beneficiadas.
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O crédito para a inovagao foi um dos instrumentos que mais cresceu nos
ultimos anos, no contexto do PSI. Esse instrumento é operado pela Finep e,
em menor medida, pelo BNDES. Entre 2007 e 2014, o volume de crédito
operado pela Finep cresceu mais de dez vezes (grafico 2), passando de R$ 0,6
bilhao para R$ 8,7 bilhées em contratagdes. No caso do BNDES, o volume
cresceu de cerca de R$ 0,9 bilhao, em 2009, para um pouco mais de R$ 3 bilhoes,
em 2013 (Gltimo dado disponivel) — essa é uma fragao irriséria do volume total
de crédito operado pelo banco que, em 2013, chegou a R$ 190 bilhoes.

GRAFICO 2

Crédito para inovacdo no BNDES (desembolsos) e na Finep (desembolsos e contratacdes)
(2007-2014)

(Em RS bilhdes)
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Elaboracdo da autora.

Em 2010, a carteira de crédito da Finep alcangou 140 empresas, a maioria
delas (66%) na industria. Em relagao ao tamanho, a maior parte dos empréstimos
(63%) foi dirigida para empresas grandes, que representaram cerca de metade
dos beneficidrios. Como o crescimento do crédito para inovagao ainda é recente,
nao existem estudos sistemdticos com avaliacdes do impacto desse instrumento
no desempenho e nos esforgos tecnolégicos das empresas apoiadas.

Por fim, além dos incentivos fiscais e do crédito, o maior volume de recursos
publicos aplicados em inovagio corresponde aos investimentos em C&T rea-
lizados diretamente pelo governo brasileiro. Como mostrado na tabela 2, e de
acordo com o MCTI, o setor publico brasileiro (governos federal, estaduais e
municipais) investiu, em 2012, cerca de R$ 40 bilhoes em C&T. Cerca de 40%
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do investimento publico em C&T estd relacionado a manutencio de cursos e
institui¢oes de pds-graduagio (em niveis federal e estadual). Dos R$ 25 bilhées
restantes, os estados brasileiros investiram cerca de R$ 7 bilhoes. Esse investi-
mento ¢ realizado em institui¢cdes de pesquisa estaduais — Instituto de Pesquisas
Tecnolégicas (IPT) em Sao Paulo, por exemplo — e em FAPs, como a Fundacao
de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo (Fapesp) ou a Fundagao de Amparo
a Pesquisa do Estado de Minas Gerais (Fapemig).

TABELA 3

Investimentos federais em C&T no Brasil (2012)
Ministérios R$ milhdes (%)
Orcamento federal total para C&T 18.387,9 100
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (MCTI) 6.640,2 36
Ministério da Educacéo (MEC) — principalmente Capes 3.479,9 19
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa) — principalmente Embrapa 24483 13
Ministério da Satide (MS) — principalmente Fiocruz 20723 "
Ministério do Desenvolvimento, Indstria e Comércio Exterior (MDIC) — Inmetro e Inpi 1.041,5 6
Ministério do Planejamento (MP) — IBGE 1.013,6 6

MCTI — orcamento detalhado

MCTI - total 6.640,2 36

FNDCT (fundos setoriais) 29814 16

CNPq 1.515,9 8

MCTI - sede e institutos de pesquisa 1.265,5 7

Agéncia Espacial Brasileira (AEB) 2781 2

Comissdo Nacional de Energia Nuclear (Cnen) 515,5 3
Fonte: MCTI.

Obs.: Exclui investimentos em pos-graduagao.

O setor publico federal ¢ responsdvel pela maior parte dos investimentos
publicos em C&T: cerca de R$ 18 bilhées. A tabela 3 apresenta a distribuicao
desses investimentos entre os diferentes ministérios. O MCTT ¢é responsavel pela
maior fatia (36%) do montante total investido em C&T pelo governo federal.
Em seguida vem o MEC, que responde por 19% do total, sendo que a maior
parte desse investimento ¢ realizada pela Capes. O Mapa investiu cerca de R$ 2,4
bilhées em C&T em 2012, ou seja, cerca de 13% do total dos investimentos
federais nessa drea, principalmente por meio da Embrapa. Por fim, o MS,
especialmente por meio da Fiocruz, investiu cerca de R$ 2 bilhoes em C&T
naquele mesmo ano.

Essa distribui¢io do gasto brasileiro em C&T tem implicagoes importantes
para a capacidade do Estado em utilizar esses investimentos para desenvolver
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tecnologias de interesse da sociedade brasileira. Essa questao serd abordada na
préxima se¢do, quando conceituarmos o que ¢ P&D orientada a resultados

(mission oriented R&D).

Dentro do MCTI, o principal item de despesa é o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT), em que estao os fundos
setoriais. Esse fundo responde por R$ 3,0 bilhées dos cerca de R$ 6,6 bilhoes
que o MCTT investe em C&T e ¢, isoladamente, a maior fonte de recursos
para C&T no Brasil.

O FNDCT apoiou um amplo conjunto de a¢des do governo brasileiro para
promover a inovagao. A maior parte do orgamento é composta por subvencoes a
universidades e institui¢oes de pesquisa, algumas delas em parceria com empresas.
As subvencoes a empresas também sdo financiadas pelo FNDCT, assim como a
equaliza¢io das taxas de juros cobradas pela Finep em empréstimos a inovagao
e ao investimento direto em empresas inovadoras por meio de fundos de capital
de risco e capital semente.

A tabela 4 mostra que, apesar de um dos principais objetivos dos fundos
setoriais ser fomentar a inovagao em setores industriais, a maior parte do orgamento
desse fundo vai para projetos de pesquisa em universidades e instituigoes de pesquisa.
No contexto de uma grande avaliagao dos fundos setoriais feita pelo Ipea em 2008
e 2009, De Negri ¢z al. (2009) mostraram que apenas 14% dos projetos apoiados
pelo FNDCT - incluindo subsidios as empresas — foram orientados a projetos
com o setor produtivo, principalmente com pequenas empresas.

TABELA 4
Orcamento do FNDCT detalhado (2013)
RS milhdes
FNDCT - total 3.056,1
Apoio a pesquisa de desenvolvimento em universidades e ICTs 2.004,9
Bolsas (Ciéncia sem fronteiras) 3076
Infraestrutura de C&T (CT-Infra) 3670
Equalizacdo 308,3
SubvencGes para empresas 345,0
Apoio as instituicoes de pesquisa do MCTI 320,1
Outras acbes 778

Fonte: Annual Management Report of FNDCT 2013.

Em sintese, nos tltimos anos, tanto os recursos disponiveis para a inovagao
quanto o arcabougo regulatério foram ampliados e aprimorados de forma
significativa. Como resultado, o nimero de empresas inovadoras que declarou,
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na Pesquisa de Inovagao Tecnoldgica (Pintec) do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE), ter recebido algum suporte puablico para inovar cresceu de
19%, em 2003, para 34%, em 2011.

Apesar dos aprimoramentos recentes, que levaram o Brasil a desenvolver
diversos instrumentos de fomento a inovagio, as politicas de inova¢io no pais
ainda possuem limitagoes relevantes.

A primeira delas, evidenciada tanto pela infraestrutura de pesquisa no
Brasil quanto pela distribui¢ao dos investimentos em P&D do setor publico, é a
fragmentagao excessiva. O governo brasileiro dd suporte a um grande nimero
de projetos isolados e sem conexdo uns com os outros. O valor médio dos
projetos apoiados pelo FNDCT, por exemplo, nao chega a R$ 4 milhoes, o que,
em vérias dreas do conhecimento, é um valor muito pequeno para projetos de
pesquisa de ponta.

Uma segunda limitagao fundamental é a completa auséncia de sentido
estratégico desses investimentos. Nio hd resultados perseguidos por eles em C&T
realizados pelo setor publico. Os investimentos sao feitos — basta ler alguns dos
editais dos fundos setoriais para perceber a auséncia de objetivos concretos —
com o objetivo vago de fomentar a pesquisa cientifica em diversas dreas do conhecimento.
Os produtos desses editais, consequentemente, nao sao aproveitados pelo setor
publico ou pela sociedade na forma de novas tecnologias ou produtos inovadores.
Esses produtos nio sio nem acompanhados e tampouco avaliados pelo agente
financiador (o setor ptblico) que, a propésito, sequer desenvolveu competéncias
técnicas para avalid-los.

3 REQUISITOS PARA UMA NOVA GERACAO DE POLITICAS

A capacidade de incorporar, adaptar e produzir novas tecnologias é fundamental
para alavancar os ganhos de eficiéncia que impulsionam o crescimento econdémico
no longo prazo. E, nesse quesito, apesar dos esforcos recentes na implementagio de
um conjunto de politicas de inovagio relativamente bem desenhadas, os resultados
tém sido modestos. A questao é: por que isso tem acontecido? A se¢do anterior
evidenciou algumas das limitagdes das politicas publicas e do sistema de C&T
brasileiro. As respostas para esses resultados modestos, pelo menos as que estao
a0 alcance do setor publico, estdo relacionadas a essas limitagoes, mas também
a algumas condicoes sistémicas da economia brasileira.

Em primeiro lugar, existem condi¢oes relacionadas a concorréncia e ao
ambiente institucional — que chamamos de sistémicas — que reduzem a capacidade
de inovagao da economia brasileira, assim como os impactos esperados das politicas
nessa drea. Essas condicoes sistémicas nem sempre estao ao alcance das politicas de
inovagao, embora estejam ao alcance da atuacio governamental no sentido amplo.



Politicas de Apoio a Inovacao Tecnoldgica no Brasil:
26 avancos recentes e propostas de acoes

O baixo nivel de competi¢ao na economia brasileira, por exemplo, que permite
a sobrevivéncia de empresas e atividades ineficientes, estd relacionado ao baixo
grau de abertura da economia e, por vezes, a prépria atuagio governamental.
Politicas publicas que proveem subsidios fiscais ou crediticios para setores ou
empresas ineficientes contribuem para dar a elas uma sobrevida que nio teriam
em condi¢bes normais e que prejudicam o conjunto da atividade econémica.
A excessiva burocracia que afeta a atividade econdmica, de um modo geral,
afeta ainda mais fortemente as atividades de inovacio, que requerem agilidade
e eficiéncia da atuagao publica.

Em segundo lugar, o desenho e a implementagio das politicas de C&T
necessitam ser aprimorados, a fim de ampliar a contribuigao da C&T na solucio
dos problemas concretos do pais. Esse aprimoramento passa pela superagao
das principais limitagoes observadas nessas politicas: a fragmentagio excessiva
e a baixa escala dos projetos de C&T, por um lado, e a falta de um sentido
estratégico, por outro.

E fundamental, portanto, a constitui¢io de uma nova geragao de politicas
e inovacao capaz de fomentar o salto de qualidade que o pais precisa em termos
d c de f¢ t Ito de qualidade q t
de C&T. Essa nova geragio de politicas requer, em primeiro lugar, a superagao
a dicotomia ingénua entre Estado e mercado. ebate relevante, do ponto de
da dicot g tre Estad do. O debate relevante, d to d
vista de politica cientifica e tecnoldgica, estd muito mais relacionado  eficiéncia
e a objetividade da atuacio do Estado do que ao seu tamanho. O sistema de
norte-americano, por exemplo, é totalmente sustentado por recursos
C&T t l total t tentad
publicos: o orcamento das maiores universidades (privadas) do pais nio vem
as mensalidades dos estudantes ou de contribuicao de empresas privadas. Ao
d lidades d tudant d tribui¢ao d das. A
contrdrio, a maior parte do or¢amento dessas institui¢oes vem de projetos de
pesquisa financiados pelo governo norte-americano. Qual a principal diferenca,
entio, para o sistema de C&T brasileiro? A eficiéncia e a objetividade com a
qual as agéncias governamentais gerenciam esses investimentos.

Os principios que deveriam guiar essa nova geragao de politicas de inovagao
sa0 os seguintes:

* reforco da base cientifica brasileira, para que ela seja capaz de produzir
ciéncia de fronteira e de competir em condig¢des de igualdade com os
melhores centros mundiais;

e reforgo dessa base cientifica envolve a constitui¢ao de uma infraestrutura
de pesquisa com escala relevante, objetivos claros, multidisciplinares e
orientados a resultados;

e dar sentido estratégico aos investimentos publicos em P&D, que devem
ser mais orientados a resultados. Parte significativa dos investimentos
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puablicos em P&D deveriam ter objetivos claros e relacionados aos

desafios do pais;
* aprimoramento do ambiente institucional que afeta a C&T no Brasil.

As proximas subse¢oes discutem alguns desses principios.

3.1 P&D orientada a resultados

Uma das grandes diferencas entre os investimentos ptiblicos em P&D em paises
como os Estados Unidos e o Brasil é que, aqui, o investimento publico em P&D
tem como principal objetivo fomentar a ciéncia, genericamente. Entretanto,
parcela relevante do investimento pablico em P&D norte-americano é voltada
a resolver problemas concretos da sociedade, sejam eles de defesa, sejam de
saude, sejam de seguranca cibernética etc. O investimento norte-americano
seria 0 que a literatura costuma chamar de P&D orientada a resultados (ou
mission oriented R&D) (Mowery, 2009).

E dificil conceituar ou estabelecer critérios para definir o que é um inves-
timento em P&D orientado a resultados. A intui¢io é que o investimento em
ciéncia nao ¢é, sempre, um fim em si mesmo, mas tem objetivos relacionados
A melhoria das condicées de vida na sociedade. Investir no desenvolvimento
de uma nova vacina ou de um satélite para telecomunica¢ées sao exemplos de
P&D orientada a resultados. Entretanto, investir em pesquisa na 4rea de satide
ou em telecomunicag¢des, embora também seja relevante, tem um escopo mais
vago e menos vinculado a geragdo de resultados concretos.

De modo geral, a pesquisa aplicada e o desenvolvimento de produtos e
processos tendem a ser mais préximos da obtencao de resultados concretos
do que a pesquisa bdsica. No entanto, mesmo projetos de P&D voltados a
obtengao de resultados concretos necessitam, ou podem necessitar, da realizagao
de pesquisa bésica para subsidiar o alcance do resultado esperado.

Um dos indicadores que a literatura costuma utilizar para avaliar o quio
mission oriented sio os investimentos publicos em P&D de um pais é a sua
distribuicao entre os diferentes ministérios. Ministérios com missao especifica,
como Energia, Defesa, Satde etc. tendem a utilizar o investimento em P&D
para resolver problemas concretos nessas dreas, ao passo que ministérios hori-
zontais, como Educacio ou C&T possuem, por defini¢io, a missao ampla de
fomentar a ciéncia e a educacio.
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TABELA 5
Distribuicdo do investimento publico em P&D no Brasil e nos Estados Unidos

Brasil (ministérios) (%) Estados Unidos (departamentos/agéncias) (%)

MCTI 36 Defesa (DoD) 49

MEC 19 Satide (DHHS) 23

Mapa (Embrapa) 13 Energia (Do) 8

MS (Fiocruz) " Nasa 9

MDIC (Inpi e Inmetro) 6 NSF 4

MP (IBGE) 6 Agricultura (USDA) 2

Fonte: De Negri (2015).

No Brasil, a maior parte da P&D publica nio ¢é orientada a resultados:
apenas 30% dos recursos sio relacionados a institui¢des e ministérios com a missao
de resolver problemas nas dreas de saide e agricultura, por exemplo. No caso
americano, mais de 90% da P&D publica é orientada a resultados (tabela 5).

Outro indicador relevante da capacidade do Estado em realizar investimento
em P&D orientado a resultados ¢ a forma de contratagao desse tipo de P&D.
Quando o fomento a P&D ¢ feito via bolsas de estudo ou subvengées a projetos
de pesquisa, por exemplo, o préprio arcabougo juridico brasileiro limita que
esse investimento tenha um retorno concreto para o ministério responsavel pelo
investimento. Uma bolsa é concedida para a realizacio de pesquisa, apenas isso.
O resultado que essa pesquisa ird gerar nio é apropridvel pelo 6rgao financiador
da bolsa. Isso significa que também nao ¢ possivel cobrar resultados concretos
a partir desse investimento. Essa ¢ a tinica forma pela qual o Estado brasileiro
pode realizar investimentos em P&D diretamente. Outros mecanismos sio
muito mais frequentemente utilizados em outros paises. Nos Estados Unidos,
por exemplo, a contratagio de P&D pelo setor publico é possivel e tem regras
préprias que a diferenciam da contratacdo de um servico convencional ou da
compra de um bem. Grande parte do investimento pablico em P&D naquele
pais é feito por meio de contratagio de P&D, o que ¢ previsto na lei de licitagoes
norte-americana (a Federal Acquisition Regulation).®

Todos esses indicadores mostram enormes limitacoes do Estado brasileiro
em realizar investimento em P&D orientado 4 obtencio de resultados concretos.
Além deles, contudo, existe outra limitagao que ¢ tdo importante quanto as
primeiras: a capacita¢do do Estado para realizar esse tipo de investimento. Nao hd,
na estrutura do Estado brasileiro, competéncia técnica para demandar, contratar e
avaliar os resultados de pesquisas com o objetivo de resolver problemas concretos.

8. Para esse tema, ver o artigo Encomendas Tecnoldgicas nos Estados Unidos: possibilidades do requlamento federal
de aquisicoes, de André T. Rauen (2014).
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Um redirecionamento das politicas pablicas brasileiras nessa dire¢io requereria
um esfor¢o de atragdo de cientistas e pesquisadores, temporariamente, para
cargos publicos que seriam responsdveis por esse tipo de contratagdo. Além disso,
mecanismos formais de consulta 2 comunidade cientifica — brasileira e interna-
cional — poderiam ser utilizados para qualificar as demandas do setor publico.

Algumas sugestoes iniciais para a implementagio de investimentos publicos
em P&D mais orientados a resultados estao presentes em De Negri (2015)
e sao os seguintes:

° ampliar os investimentos em P&D em ministérios setoriais, tais como
Saude, Energia, Defesa, Agricultura etc. e utilizar esses investimen-
tos para resolver problemas concretos como: i) desenvolvimento
de medicamentos e vacinas para o Sistema Unico de Satude (SUS);
ii) desenvolvimento de tecnologias de aumento da eficiéncia energética
ou para redu¢do do consumo de dgua (a fim de amenizar a crise hidrica);
iii) desenvolvimento de novas tecnologias de sistemas para telemedicina
que possam aumentar a eficiéncia e reduzir os custos dos sistemas
de satide; 7v) desenvolvimento de tecnologias de despoluigao etc.;

*  capacitar os ministérios setoriais na contratagio e no acompanhamento
desse tipo de investimento;

e introduzir, na Lei n® 8.666/1993,” mecanismos explicitos e claros de
contratagdo de P&D pelo setor publico. O Artigo 20 da Lei de Inovacio
(e sua regulamentacio posterior) jd prevé essa possibilidade, mas precisa
ser aprimorado a fim de dar mais garantia juridica para o gestor publico;

* reforgar politicas como a das plataformas tecnoldgicas, langada em 2014,
voltadas a aquisi¢ao de P&D para o desenvolvimento de solugoes de
interesse publico.

3.2 Reforco da base cientifica brasileira

Naio se faz inovagio de fronteira nem se desenvolvem tecnologias capazes de
resolver os problemas concretos do pais — como a epidemia de Zika, por exemplo —
sem uma base cientifica forte e dindmica. Nesse quesito, embora o Brasil tenha
constituido um dos parques cientificos mais desenvolvidos da América Latina,
com algumas universidades e institui¢oes de ponta em nivel mundial, ainda temos
um longo caminho a percorrer. O pais ainda precisa desenvolver institui¢oes e
criar instalagoes de pesquisa capazes de dar vazao a criatividade dos pesquisadores
brasileiros e condicoes para que eles desenvolvam ciéncia de exceléncia.

9. Disponivel em: <https://goo.gl/Mznhog>. Acesso em: 2 mar. 2017.
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O que o levantamento sobre infraestrutura de pesquisa realizado pelo Ipea
evidenciou é que o pais nao dispoe de laboratérios capazes de dar condigoes com-
petitivas de trabalho aos novos doutores que o pais tem formado. Os laboratérios
no qual o pais investiu, nos ultimos anos, com raras excegoes, sao laboratérios
pequenos, geralmente vinculados a um professor, dentro dos departamentos
das universidades brasileiras. Geralmente, os equipamentos desses laboratérios,
embora modernos, sdo utilizados apenas por aquele professor responsével e por
seus orientandos.

Mais do que isso, o que o levantamento do Ipea mostrou ¢ a auséncia de
perspectivas profissionais para os novos pesquisadores brasileiros. A tnica — ou
quase — alternativa profissional para eles é prestar um concurso publico para
professor em uma das universidades brasileiras. Se quiser ser pesquisador, muito
provavelmente terd que montar seu préprio laboratdrio — que serd mais um dos
pequenos e dispensdveis laboratérios que constituem a nossa infraestrutura de
C&T. Trabalhar em pesquisa de ponta, com grandes equipes multidisciplinares
voltadas para resolver problemas complexos, serd um privilégio dos poucos
pesquisadores que conseguirem ingressar em uma das nossas poucas instituicoes
de pesquisa de relevo.

Nesse sentido, De Negri (2015) apresenta algumas sugestoes:

* investir na criagao de grandes laboratérios e centros de pesquisa mul-
tiusudrios com capacidade de produzir ciéncia de classe mundial.
Essas institui¢oes poderiam ser organizagdes sociais ou parcerias
publico-privadas capazes de ter flexibilidade e agilidade operacional;

* estimular que laboratérios jd existentes tornem-se infraestruturas
abertas e multiusudrio, com regras claras e transparéncia na utilizagio
dos equipamentos.

3.3 Ambiente institucional mais dinamico'

Um ambiente institucional complexo e burocrdtico é um desincentivo ao investi-
mento, especialmente em inovacdo. Uma das principais publica¢des que tentam
avaliar o quanto um ambiente ¢ ou nio favordvel aos negécios é o chamado Doing
Business, do Banco Mundial. Segundo esse indicador, o Brasil ¢ um dos paises que
menos melhorou seu ambiente de negdcios nos tltimos anos. Estimativas realizadas
pela equipe do Ipea mostram que os impactos de uma melhoria nesses indicadores
sobre o investimento e a produtividade seriam significativos.

Do ponto de vista da inovagao, essas dificuldades manifestam-se em vdrias
dreas: ) no tempo que se leva para conceder uma patente; iz) no tempo e nos

10. Baseado em De Negri (2015).
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requisitos necessdrios para aprovar uma pesquisa ou um novo medicamento na
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria (Anvisa); i7) nas restri¢oes existentes
para a abertura e o fechamento de empresas; 7v) na regulacio dos investimentos
realizados por fundos de capital de risco; ) na dificuldade para importar insumos e
equipamentos de pesquisa; vZ) nas dificuldades operacionais para executar recursos
publicos em instituigoes de pesquisa; viz) na dificil relagao universidade-empresa etc.

As diversas dificuldades ¢ o grau no qual elas afetam o sistema de inovagao
no Brasil carecem de uma sistematizagdo. Sendo assim, algumas diretrizes
bésicas, a priori, sao:

* consolidar e acompanhar uma agenda de melhoria de ambiente de
negdcios, identificando exatamente quais s3o as normas, os regulamentos
e a legislacio que poderiam ser modificados de modo a melhorar o
ambiente institucional para a inovagao;

e reformular e modernizar a Lei de Inovacio: ela foi criada em 2004 e vérios
dos seus artigos nunca foram utilizados ou o foram de forma insignificante
para o pais (exemplo é o Artigo 20, que possibilita a aquisi¢ao de P&D
pelo setor publico);

* rever a legislagdo que rege a abertura e o fechamento de empresas, a fim
de facilitar e agilizar esse processo e estimular o empreendedorismo;

*  reduzir a burocracia associada a P&D, especialmente nas ciéncias da vida.
A Lei da Biodiversidade foi um avanco nesse sentido, mas necessita ser
acompanhada e modernizada com frequéncia;

* facilitar o processo para que pesquisadores de instituigoes piblicas possam
desenvolver projetos de inovagao e consultorias para empresas. Essa
possibilidade foi regulamentada na Lei de Inovagio, mas, posteriormente,
a regulamentagio da carreira docente em universidades publicas restringiu
enormemente essa possibilidade;

* acompanhar a implementa¢io do cédigo nacional de C&T e aprimori-lo;

*  extinguir instrumentos de politicas publicas que desincentivam o processo
de inovagdo. Um exemplo é o PBB associado a Lei de Informdtica,
que estabelece normas de fabricagiao para que uma empresa tenha
acesso aos beneficios fiscais. Uma inovagao, por defini¢io, nio estard

coberta pelo PPB;

* em conjunto com os érgaos de controle, construir um entendimento
claro e consensual sobre os limites e as possibilidades legais do gestor
publico no fomento a inovacio, de forma que haja controle e eficiéncia,
mas ndo se inviabilize o progresso técnico.
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4 SINTESE E CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo propoe uma reflexao sobre a necessidade de se repensar as politicas
de inovagio no pais e de se desenvolver uma nova geragio de politicas nessa drea.
O que justifica essa necessidade é que, apesar da cria¢io de novos instrumentos e
da ampliagiao do volume de recursos destinados 2 P&D no Brasil, os resultados
obtidos foram muito modestos em termos da amplia¢ao do investimento privado
em P&D, assim como da geracio de resultados concretos para a sociedade brasileira.

Argumenta-se que isso decorre de dois fatores principais. O primeiro deles é de
um ambiente institucional rigido e burocrdtico e de uma economia extremamente
fechada e pouco competitiva. Um dos principais impulsos para a inovagao nas
empresas é a concorréncia; sem ela, nao hd razao para que as empresas assumam o
risco de investir em inovagdo. As politicas puablicas brasileiras, no periodo recente,
contribuiram para reduzir a competicio e para favorecer a sobrevivéncia de empresas
e setores ineficientes. Mesmo que as politicas de inovacio nio tivessem limitagao
alguma, ainda assim nao seriam capazes de suplantar as deficiéncias do ambiente
institucional e competitivo brasileiro.

O segundo fator, entretanto, estd associado justamente as deficiéncias das poli-
ticas de inovagao. Apesar de, nos tltimos anos, termos adotado alguns instrumentos
jd amplamente utilizados no mundo — como crédito subsidiado, incentivos fiscais
e subvencoes —, a forma como o setor publico operacionaliza seus investimentos
diretos em P&D carece de qualquer sentido estratégico. As subvengoes a projetos de
pesquisa em universidades e instituigoes de pesquisa sao utilizadas mais para manter
o apoio da comunidade cientifica do que para desenvolver tecnologias necessdrias ao
pais. A fragmentacio desses investimentos, com projetos de porte irrisério, reflete
justamente a necessidade de distribui¢do mais ou menos equinime dos recursos
em detrimento do desenvolvimento de solugoes necessdrias ao setor publico.

No periodo recente, recursos ptblicos de P&D poderiam ter sido utilizados
para desenvolver solugbes como vacinas, satélites de comunicagdes, produgio
de radioférmacos, solugdes de monitoramento e seguranca urbana, entre outros
problemas graves que afetam a sociedade brasileira. Essas solugoes nao foram
desenvolvidas pela auséncia de instrumentos para isso — contratagao de P&D pelo
setor publico, por exemplo — e pela auséncia de sentido estratégico por parte dos
formuladores das politicas de C&T.

Este capitulo propoe, portanto, algumas diretrizes que seriam capazes de
transformar o patamar qualitativo das politicas ptblicas de apoio a inova¢io no
Brasil. Essas diretrizes passam pelo investimento em grandes instalagées de pesquisa,
multidisciplinares e com propésitos especificos, pela ampliagao dos investimentos
em P&D orientados a resultados e pela melhoria do ambiente institucional.
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CAPITULO 2

DILEMAS DA INOVACAO NO BRASIL

Glauco Arbix’

1 INTRODUCAO

Nao hd caminho fécil ou atalhos capazes de levar os paises ao desenvolvimento,
como demonstra a histéria do pequeno grupo de paises que teve sucesso
nesse terreno, em aberto contraste com a imensa maioria que sobrevive com padroes
de civilizagao abaixo do razodvel. De fato, desde a Segunda Guerra Mundial,
apenas Coreia do Sul, Taiwan e Cingapura deixaram o atraso para trds. Em uma
leitura mais flexivel, pode-se incluir o Japao nessa lista, embora componentes
avangados j4 estivessem presentes nessa sociedade desde o século XIX. Os demais,
ou convivem com o atraso e todas suas consequéncias sociais perversas, ou alcan-
caram um grau intermedidrio de desenvolvimento, geralmente apresentado
como transitério, que tem exibido enorme resisténcia em avancar.

As dificuldades dos paises em destravarem suas economias e sustentarem
um ritmo de crescimento competitivo e inclusivo questionam fortemente as
narrativas que oferecem como Unica referéncia o sucesso das (poucas) econo-
mias mais avan¢adas. A aderéncia de muitos paises as condicoes de atraso estd
longe de representar apenas apego a férmulas do passado ou dificuldades de
compreensdo do que deu certo nos paises desenvolvidos. Na verdade, compée
histérias do presente.

Por isso mesmo, nas atuais condi¢des, os caminhos do futuro nio serao
encontrados sem o reconhecimento da natureza e da complexidade das con-
figuragoes atuais dessas economias, que combinam obstdculos estruturais a
mudanga com um deficit institucional e politico que estd na raiz da profunda
heterogeneidade da capacidade produtiva das firmas, com destaque para as que
movimentam a industria de transformacio. Esse reconhecimento ¢ a chave para
a elevagao do padrao produtivo dos paises que escorregam no meio do caminho.

1. Professor titular no Departamento de Sociologia da Universidade de Sao Paulo (USP) e pesquisador no Observatério
da Inovacdo do Instituto de Estudos Avancados (IEA/USP). E-mail. <garbix@usp.br>.
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Muitos paises de renda média,” que predominam na América Latina,
cresceram aceleradamente nos anos 2000 e vérios conseguiram reverter longas
trajetérias de desigualdade de renda e recuperaram-se rapidamente da crise global
iniciada em 2007. Rapidamente, porém, retomaram o padrio predominante
desde os anos 1970, de crescimento descontinuo. As razdes que sustentaram
o crescimento foram postas claramente por muitos analistas: alto preco das
commodities, expansio do crédito para consumo, ampliacio do mercado de
trabalho e acesso a capitais externos. Em grande parte, essas razoes participam do
debate, tanto com a capacidade de esclarecer o crescimento (quando presentes)
quanto sua interrupgao (quando ausentes).

O que orienta este capitulo é a busca de uma abordagem de longa duracao,
pela qual paises como o Brasil nao conseguirao superar as intermiténcias de
seu crescimento se nao vivenciarem mudancas profundas em suas estruturas
econdmica, institucional e social. Nesse Ambito, os avancos signiﬁcativos
registrados em dez anos, de 2003 a 2014 — cerca de 30 milhées de brasileiros
ultrapassaram a linha de pobreza, a desigualdade diminuiu sensivelmente ¢ a
renda dos 40,0% mais pobres cresceu em média 7,1%, em termos reais, ante
4,4% do conjunto da populagio —, colocaram novos desafios que precisam ser
superados para dar prosseguimento aos ganhos sociais. E isso nio diz respeito
somente as politicas especificas de combate as desigualdades, mas toca na
urgéncia de se elevar a qualidade da educagao, nos problemas advindos do
rapido envelhecimento da populagao, assim como nos desequilibrios do sistema
previdencidrio e na agressividade da urbanizacio que dificulta a melhoria da
qualidade de vida de toda a populagao.

Na economia, a profunda recessio que mergulhou o pais — em 2015,
o produto interno bruto (PIB) reduziu-se em 3,8% —, combinada 2 crise politica,
coloca dificuldades extras para concentrar os esforcos dos setores ptblico
e privado na questdo central que trava o crescimento prolongado, ou seja,
a elevagdo da produtividade, base da competitividade. Para além das questoes
conjunturais, os pal’ses de renda média precisam urgentemente reorientar suas
economias para atividades mais dinimicas, de modo a capacitar seus sistemas
produtivos a oferecer bens e servicos com a sofisticagio necessdria para viabilizar
padroes de competitividade internacional.

Iniciativas publicas e privadas correrdo sério risco de serem desperdicadas
se nao tiverem foco na transformagao estrutural de seus sistemas produtivos,

2. "for the current 2017 fiscal year, low-income economies are defined as those with a Gross National Income (GNI)
per capita, calculated using the World Bank Atlas method, of $1,025 or less in 2015, lower middle-income economies
are those with a GNI per capita between $1,026 and $4,035; upper middle-income economies are those with a GNI
per capita between $4,036 and $12,475, high-income economies are those with a GNI per capita of §12,476 or more"
(World Bank, [s.d.]).
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excessivamente dependentes das commodities, em geral caracterizados pelo
baixo desempenho. Essa alteraco de qualidade estd cada vez mais vinculada
a capacidade de os paises absorverem, gerarem, desenvolverem e utilizarem
processos inovadores e tecnoldgicos para aproximar sua economia das praticas
de fronteira, que configuram os padrées mundialmente mais avancados.

H4 razodvel consenso em torno dessas ideias, mas muita controvérsia
quando se trata de definir as estratégias para atingir esses objetivos. Os desafios
tornam-se ainda mais complexos quando o ritmo da economia mundial ¢ de
estagnagao ou de recuperagio lenta, como na atualidade. Contudo, justamente
nesses periodos adversos e de encolhimento das finangas publicas sao observadas
estratégias distintas, em que alguns paises atribuem 2 inovagao um peso ainda
mais relevante em seu portfélio de politicas para enfrentar a crise e perseguir a
elevagao da produtividade. Entenderam, de fato, que tecnologia e inovagio sao
essenciais para o aumento da competitividade e que, por isso, o investimento
publico orientado para esse fim deve ser preservado — ¢ mesmo elevado —,
de modo a contrabalancar a queda no investimento privado (OECD, 2015).
Essa estratégia foi adotada por paises como Finlandia, Suécia, Coreia do Sul e
Taiwan no passado, assim como orienta politicas recentes na China, nos Estados
Unidos e na Alemanha.

Nos pal’ses latino-americanos, o compromisso com tecnologia e inovagao
como motor do crescimento e do desenvolvimento apenas comegou a conso-
lidar-se no ambiente politico-institucional.

Essa realidade é muito clara, inclusive no Brasil, objeto central deste
trabalho, em que pesem todos os avancos realizados em anos recentes. Apesar
de posicionar-se como um dos mais avangados da América Latina no tratamento
da inovagao, a trajetéria oscilante do investimento publico, a inseguranga
regulatéria, os altos custos de producao, a frdgil infraestrutura e a baixa quali-
dade da alocagdo de recursos somaram-se ao atraso histérico e a dependéncia
tecnoldgica do setor empresarial para dar forma a um ambiente nao amiggvel
ao aumento da produtividade da economia.

No Brasil de hoje, o necessdrio debate publico sobre as alternativas para
a economia sofre com a crise. Alcangar equilibrio fiscal, recuperar o controle
sobre a inflagdo, trazendo-a para o centro da meta, e manter o cAmbio e os juros
nos limites adequados para um pais como o nosso (ainda que a adequacio seja
sempre polémica) sio pilares essenciais de uma economia sadia.

O mais relevante, porém, é acertar o foco e as prioridades para delimitar a
extensdo da agenda econdémica de longo prazo e abrir uma linha de futuro para
o pais. Nesse sentido, a estruturagio de uma politica de médio e longo prazos
exige diagndstico preciso dos problemas que hd muito afligem a economia.



Politicas de Apoio a Inovacao Tecnoldgica no Brasil:
38 avancos recentes e propostas de acoes

Se queremos encontrar caminhos para o crescimento econémico, capaz
de gerar emprego e renda, que seja sustentdvel e inclusivo, o primeiro passo é
reconhecer que a economia brasileira ¢ de baixo desempenho, com excecao de
raros nichos que contam com empresas globalmente competitivas em produtos e
custos. Em outras palavras: uma economia que vive, estruturalmente, uma com-
pressao em seus indices de produtividade, em especial os da inddstria, o que a
torna menos competitiva nos mercados nacional e internacional, com todas as
implicagdes decorrentes para o crescimento e a geracio de empregos de qualidade.

Este capitulo organiza-se em seis se¢des, incluindo esta introdugao. A segao 2
introduz o debate sobre o gap de produtividade e os desafios relacionados ao
baixo desempenho da economia. A se¢do 3 recupera o papel critico das politicas
publicas. A secao 4 relata os esfor¢os empreendidos em ciéncia, tecnologia e
inovagao (CT&I) por alguns paises em momentos de crise, com o objetivo de
demonstrar sua importincia para a promogao do crescimento. A se¢io 5 analisa
algumas experiéncias brasileiras de politicas industriais e de inovagao, com
destaque para o Programa de Sustentacio do Investimento (PSI). Na se¢do 6 sio
desenhados alguns caminhos a serem seguidos pelas politicas de inovagao, para
que alcancem maior efetividade na alavancagem do desenvolvimento econdmico
e social. Por fim, a se¢do 7 apresenta as consideragdes finais e as sugestoes.

2 PRODUTIVIDADE E INOVACAO

Apesar de sempre lembrado, o titulo do artigo de Paul Krugman — Produtividade
Nio é Tudo, Mas no Longo Prazo ¢ Quase Tudo” (1994) — ajuda a compreender
as relacoes entre crescimento econémico e produtividade. Sem aumento de
produtividade, a elevagdo dos padroes de vida e os processos de inclusio, com
diminui¢io agressiva da pobreza, sé ocorrem gracas a condicionantes externos
excepcionais e delimitados no tempo, como, por exemplo, o0 aumento da demanda
por commodities, puxado basicamente pela China, que gerou forte impacto em
economias como a brasileira até 2010.

No caso do Brasil, a situacio ¢ ainda mais grave, pois a produtividade estd
praticamente estagnada desde o final da década de 1970, mesmo apds ter passado
pelo crivo de diferentes orientacoes econdmicas. Essa realidade mostra-se ainda
mais evidente na comparagio com outras economias que conseguiram melhorar
esse indicador ao longo dos anos, algumas mais avancadas, outras ainda emergentes.

A estagnagio da produtividade ¢ resultante da combinagio de constran-
gimentos, que interferem diretamente no desempenho da economia brasileira,
como o baixo investimento em pesquisa e desenvolvimento (P&D) (grifico 1),
a fragil malha de infraestrutura, os desequilibrios do sistema tributdrio e os baixos
indices de competi¢do que ainda marcam a economia.
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GRAFICO 1
Dispéndios em P&D em relacdo ao PIB (2000-2013)
(Em %)
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Fonte: MCTI (Brasil, 2015).
Elaboracdo do autor.

Esses elementos ajudam-nos a entender a participacio declinante do Brasil
no comércio internacional e a pdlida ligagao do sistema produtivo as correntes
mais dinAmicas que movem a economia global.

O problema ¢ ainda mais critico, dado que o avanco dos sistemas produtivos
em outros paises mina constantemente a competitividade internacional das
economias muito dependentes de commodities. Nestas, uma interagao perversa
entre o alto custo do trabalho e os indicadores de produtividade excessiva-
mente baixos conspira permanentemente contra o dinamismo da economia e
a evolugao do pais.

Estudos de Foxley (2012), Lin e Treichel (2012) e Paus (2013) mostraram
como essa combina¢io drena a competitividade de economias como a brasileira.
Suas andlises identificaram nas economias de baixo desempenho um reduzido
potencial gerador de spillovers e de propagacio tecnoldgica. Nessa abordagem,
o desenvolvimento econdmico s6 se realiza com a migracio das atividades
produtivas para dreas de maior complexidade, mais embebidas de tecnologia e
de maior dinamismo. Essa mudanca estrutural, enfatizada por Rodrik (2011)
e Cimoli, Dosi e Stiglitz (2009), seria a Gnica via capaz de sustentar o crescimento,
de modo a gerar impactos duradouros para a sociedade. Os trabalhos de Hausman,
Hwang e Rodrik (2007) e Ocampo e Vos (2008) apontaram também como a
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diversificacdo e a elevagao do padrio produtivo da inddstria impulsionavam o
crescimento econdmico, em especial nos paises que buscavam o catching-up tec-
noldgico. A diversificacio das pautas de exportacao sugeria relacio positiva com o
crescimento, o que foi objeto dos levantamentos de Jankowska, Nagengast e Perea
(2012), que utilizaram o nimero e o grau de sofisticacio dos produtos exportados
para identificar e medir o patamar alcancado pelo sistema produtivo. Para esses
autores, upgrading e diversificagao produtiva estao intimamente relacionados,
ainda que nao necessariamente evoluam linearmente em conjunto, como ocorreu
no caso do Brasil, da India e da China, pois ora se alternam, como no México,
em que houve momentos de diversificacio sem upgrading e vice-versa, ora se
diversificam com downgrading produtivo, como ocorreu na Argentina e no Peru.

Essas pesquisas fornecem valiosas pistas para policy makers, pois realcam a
necessidade de abordagens integradas e integradoras das dimensées tecnoldgicas,
produtivas, regionais e de comércio exterior, o que raramente acontece nos
middle-income countries ¢ também no Brasil.

Pesquisadores como Jesus, Abdon e Kumar (2012) acompanharam as traje-
térias histéricas de paises que transitaram de um estdgio de lower-middle-income
para upper-middle-income entre 1950 e 2010, e concluiram que todas as econo-
mias analisadas exibiam, em suas pautas de exportacio, produtos muito mais
diversificados e de maior complexidade do que os paises que nao conseguiram
trinsito semelhante.

Lee (2009) e Ohno (2009) acrescentaram novas dimensoes a essas pesquisas
e mostraram como um baixo indice de acimulo de habilidades e qualificagao
(que constituem o saber-fazer produtivo) dificulta os processos de inovagio e,
assim, inviabilizam mudangas de maior profundidade. Para esses autores, os pro-
cessos de aprendizagem no interior das firmas seriam essenciais para a formagao
de um conjunto diversificado de empresas capazes de inovar constantemente.
A busca por uma engenharia mais qualificada e por mecanismos de absor¢io de ino-
vagdes permitiria o desenvolvimento de processos tecnologicamente mais avangados,
capazes de alavancar sua entrada em novos e mais sofisticados mercados.

Para Paus (2014), os paises que conseguiram evoluir para niveis mais altos
de diversificagao de sua estrutura produtiva apresentaram trés caracteristicas: z)
possufam um grupo de firmas que aprendeu a adaptar e a absorver tecnologia,
via licenciamento ou importa¢io; 77) as multinacionais em operagdo nesses paises
evoluiram para a produgao de bens de média ou alta densidade tecnoldgica;
e #i) haviam expandido os ensinos médio e técnico, de modo a fortalecer e a
ampliar a formagio de mao de obra qualificada.

O Brasil hd muito superou esse patamar. O Ipea, por meio de sucessivas
pesquisas, identificou cerca de 1 mil empresas com departamentos de P&D e
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que possuem mestres ou doutores com dedica¢ao exclusiva em P&D no setor
produtivo brasileiro (De Negri, De Negri e Coelho, 2006). Mais de 90% dos
investimentos em atividades criativas realizados por essas empresas sao financiados
com recursos préprios. O investimento total das empresas que tém departamento
de P&D era de mais de R$ 60 mil por trabalhador ocupado, enquanto nas
empresas sem departamento de P&D era de pouco mais de R$ 30 mil. Mais
ainda, a economia brasileira gerou um nucleo tecnolégico de mais de 1.700
empresas, uma espécie de elite industrial, com capacidade de geracio endégena de
tecnologia e que investe em P&D praticamente a média do que investem os paises
da Organizacio para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE).
Ainda é pouco para o Brasil, mas o suficiente para diferencid-lo da maior parte
dos paises emergentes e posiciond-lo no limiar de um salto ainda maior.

Esse trinsito, porém, exige a consolidagdo e a amplia¢io do Sistema Nacional
de Inovagao (SNI) e o aperfeicoamento dos mecanismos de formacio e qualifi-
cagdo de pessoas, bem como a elaboragio e a execugao de programas de porte,
publicos e privados, com foco na inovagio, prioridades em dreas e tecnologias
avancadas e volume suficiente de recursos para estimular as empresas a recomar
e a sustentar um investimento de qualidade em desenvolvimento tecnolégico.

A secdo seguinte oferece elementos para a andlise dos programas executados nos
tltimos quinze anos voltados para estimular a inovagio e a elevagio do patamar de
investimento em P&D nas empresas, assim como para a diminuigio do gap que separa
a economia brasileira da dos paises que produzem na fronteira do conhecimento.

3 EXPERIENCIAS BRASILEIRAS

Apesar das diferengas de politicas e regimes econémicos ao longo do tempo, a tec-
nologia e a inovagio foram concebidas muito mais como coadjuvantes do que
como componentes-chave para impulsionar e sustentar o crescimento econémico.
O quadro 1 sistematiza as principais caracteristicas das politicas de desenvolvimento.

QUADRO 1
Direcionadores das politicas de desenvolvimento (1950-1980)

1950-1980 | Caracteristicas

e substituicao de importagdes;
o dirigismo estatal;
Contexto ® protecionismo;
o competicdo limitada;
o democracia restrita.

Vetores e industrializacéo.

e industrializacdo promoveria concorréncia, geragao de tecnologia e

Visdo sobre tecnologia e inovacéo - g
9 ¢ elevacdo da competitividade.

Elaboracdo do autor.
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Viotti (2008) sugeriu uma periodizagao dos esforcos brasileiros desde a
Segunda Guerra Mundial em trés tempos: o primeiro, de 1950 a 1980, foi
denominado “in search of development through growth”. O segundo, que envolveu
as décadas de 1980 e 1990, foi caracterizado como “in search of development
through efficiency”. E o terceiro, iniciado na virada do século, foi posto pelo
autor na forma de uma pergunta: “in search of development through innovation?”.

A primeira fase caracterizou-se pela busca do crescimento extensivo e da
industrializagio via intensa atua¢io do Estado, seja pela construgao de empresas
estatais, seja como financiador, planejador e indutor. A segunda fase, uma tentativa
de diminuir o peso do nacional-desenvolvimentismo, foi marcada pela busca do
crescimento via abertura, privatizagdes e liberalizagio da economia. Nesses dois
periodos, ainda que por vias distintas, esperava-se que o crescimento econdmico
exigiria mais inovac¢do e tecnologia que, tomadas como subproduto, nio eram
foco, prioridade nem alvo de politicas ptblicas adequadas.

Uma inflexao nessa trajetdria comecaria a ocorrer no final dos anos 1990,
com a nova engenharia financeira dos fundos setoriais e, de modo mais intenso,
a partir de 2004, com a retomada das iniciativas publicas de politicas industriais,
dessa vez com foco explicito na inovagao e no desenvolvimento tecnoldgico.

No entanto, esse movimento nao seguiu uma linha ascendente nem ocorreu
de modo linear. O foco na inovagao, essencial para a alteragao do patamar do
sistema produtivo, nem sempre foi perseguido de acordo com os objetivos
enunciados pelas politicas. E nio somente por falhas de execucio.

A natureza mesma das politicas industriais, que envolviam seus objetivos,
metas, prioridades e alocagdo de recursos, foi objeto de longas e muitas vezes
inconclusivas polémicas no interior do governo, nas agéncias putblicas, nas repre-
sentagoes de classe e nos movimentos empresariais. E importante registrar
que a polémica sobre o desenho das politicas estd diretamente relacionada ao
diagndstico sobre estdgio da atividade produtiva, mas também diz respeito a
atuagio e A competéncia institucional das agéncias especializadas, como o Banco
Nacional de 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), a Agéncia Brasileira de Promogio de Exportagoes e
Investimentos (Apex-Brasil) etc. Outras vezes, o despreparo de agentes publicos
e privados, assim como de suas institui¢des, para formular e executar politicas
adequadas, combinava-se com resisténcias difusas em meio a ambientes macroe-
condmico e regulatério ndo amigdveis.
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De fato, as licoes deixadas nesse tltimo periodo tocam diretamente na
necessidade do szaff pablico, das institui¢oes de Estado e de segmentos da
industria e servigos dedicarem-se a aprender a formular, mas também a executar
e, fundamentalmente, a avaliar, as politicas ptblicas.

Na verdade, sem um esforgo conjunto e cooperativo entre os setores ptiblico
e privado dificilmente o Brasil conseguird sustentar ciclos longos de elevagao
da produtividade e promover uma alteracio profunda da estrutura produtiva.
O tamanho do desafio recomenda a decisio estratégica de concentrar as atengoes
e o investimento de nossos limitados recursos em educagio e CT&I, a exemplo
de outros paises que sairam fortalecidos de crises internas. No entanto, sem a
estabilidade dada pela implementagao de politicas de longa duracio, dificilmente
essa concentragdo de esforcos levard aos resultados esperados. Miopia politica e
inova¢ao sao incompativeis. E essa tensio entre o curto e o longo prazos ¢ um dos
principais obstdculos a expansio, a diversificacdo e a consolidagao de um SNI.

Foi somente nos tltimos vinte anos que o Brasil consolidou uma arquitetura
relativamente robusta de suporte a inova¢do, com a implantagio recente de uma
rede de instrumentos e incentivos econdmicos para desenvolvimento tecnoldgico,
a partir do impulso coordenado pelo entdo Ministério da Educacio e Cultura

(MEC) para a formagao de técnicos e engenheiros especializados, e pelo Ministério
da Ciéncia e Tecnologia (MCT).

Na segunda metade dos anos 1990, no apagar das luzes do governo Fernando
Henrique Cardoso (FHC), a criacao dos fundos setoriais, que seria o suporte
fundamental para o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecno-
légico (FNDCT), representou o inicio de um amadurecimento institucional e,
a0 mesmo tempo, um contraponto com o periodo anterior, jd que permitiu uma
aten¢io maior a inovagio.

A partir de 2003, o Brasil deu passos rdpidos para a articulagio de um sistema
mais integrado e coerente para a indu¢io da inovagio nas empresas nacionais.
A primeira politica industrial elaborada e implementada pelo governo Lula foi
a Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (Pitce), anunciada em
2004. Foi no seu Ambito que foi aprovada a Lei de Inovagao (Lei n® 10.973,
de 2004)° e a Lei do Bem (Lei n® 11.196, de 2005),* que viabilizaram incentivos &
P&D semelhantes aos utilizados pelos paises avancados. As mudangas nos marcos
legal e regulatério, mesmo incompletas, abriram a possibilidade de se estruturar
programas publicos de subvenc¢do econdmica (operada pela Finep) voltada para
apoiar, via FNDCT, projetos de alto risco tecnolégico nas empresas; mais ainda,

3. Disponivel em: <https://goo.gl/kPSfE0>. Acesso em: 2 mar. 2017.
4. Disponivel em: <https:/goo.gl/CSyPWZ>. Acesso em: 2 mar. 2017.
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viabilizaram uma rede de subsidios para a fixa¢io de pesquisadores nas empresas —
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq)
e Finep —, para a disseminacdo de programas de financiamento  inovagio de
capital empreendedor — Finep, BNDES e CNPq —, assim como ofereceram um
arcabougo mais propicio a interagao universidade-empresa.

Nesse periodo, as alteracoes do marco legal ocorreram em paralelo a um
crescimento acentuado dos recursos e do investimento em inovagio e tecnologia,
cujos resultados, captados pela Pesquisa de Inovagio Tecnoldgica (Pintec) do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), indicaram um aumento
significativo do percentual de empresas inovadoras que declararam ter recebido
algum apoio publico: de 19%, em 2003, para 34%, em 2011.

Os indicadores de P&D confirmam esse crescimento significativo entre
2002 e 2013, como se pode ver pelo grifico 2.

GRAFICO 2
Brasil: dispéndio nacional em P&D em relacdo ao PIB (2000-2013)
(Em R$ milhdes e %)
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Fonte: MCTI (Brasil, 2015).
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O pais deu passos no rumo certo quando resolveu retomar as politicas
industriais em 2003-2004, mas escorregou ao perder o foco da inovagao, gene-
ralizar subsidios e aumentar a prote¢io para setores que nao contribuem para
o pais aproximar-se da fronteira mundial do desenvolvimento produtivo com
base em tecnologia.

A retomada das politicas industriais ativas deu-se com a Pitce em 2004,
cujo foco estava orientado para o desenvolvimento de inovagio e tecnologia,
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com énfase para estimular as estratégias de diferenciacio de produtos e servigos
nas empresas. Foi o primeiro conjunto de medidas e instrumentos com foco na
inovagao que o pais definia; um pioneirismo tanto para o setor ptblico quanto
para o privado, que estaria na raiz de sua fragilidade como politica publica.

De fato, no decorrer de sua execucio, a Pitce ndo mostrou efetividade no
seu desempenho e seus desdobramentos tiveram solu¢io de continuidade. Frégil
do ponto de vista de sua dotagio or¢amentdria e também dos instrumentos
para a implementagio de seus planos, a Pitce teve o mérito maior de marcar as
agendas publica e privada com a inovagao. Ainda que tardiamente em relagio
a0 mundo, o Brasil ensaiava os primeiros passos para sintonizar sua economia e,
de modo especial, a industria, com as novas tendéncias tecnolégicas mundiais.

Nos anos 1990, a desconstru¢io do Estado nacional-desenvolvimentista
nao havia encontrado desenlace positivo na tradu¢io de um novo modelo de
desenvolvimento. Acompanhando as tendéncias mundiais de liberalizacio e
revalorizagao dos mercados, a economia seria exposta a competi¢des interna
e externa sem preparo, instrumentos de apoio ¢ de mao de obra qualificada
(com a excegio dos programas de qualidade) e uma resisténcia feroz & implemen-
tagdo de politicas industriais, tidas como mera reprodugao do protecionismo dos
anos 1960 e 1970. Em contrapartida, apds mais de vinte anos, a Pitce surgiu
como uma primeira via de estimulo, ainda que pequena, para ajudar a combater
a crise da industria, cujo atraso contrastava com o avanco da microeletronica,
da computagio e das tecnologias da informagao e comunicagio (TICs) nos
paises avancados e mesmo em alguns emergentes, que até a década de 1970
posicionavam-se atrds do Brasil, como Coreia e Taiwan.

Em 2008, jd no segundo governo Lula, uma nova politica industrial seria
anunciada, a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), com foco principal
no aumento do investimento agregado. Sem articulagao efetiva com a Pitce, a nao
ser acenos para a inovagao, a PDP operou uma reorientagao de curto prazo que
ofuscou a via da inovagao aberta pela Pitce e deu a politica industrial contornos
tradicionais, com o uso intensivo de subsidios e de mecanismos de protecao
contra a concorréncia internacional. A PDP, elaborada e executada basicamente
pelo BNDES, nao estava estruturada para diversificar o investimento, nem para
aumentar a P&D nas empresas. O foco genérico da PDP levaria o BNDES
a priorizar nada menos do que 24 setores da economia, sem conexdo com as
dinimicas internacionais de desenvolvimento tecnolégico.

Ap6s os esforgos da PDP nasceria o PSI (2009), baseado diretamente no
Tesouro Nacional, que foi essencial para combater os efeitos da crise econdmica
originada nos Estados Unidos em 2007-2008, pelo menos até 2011. Como
politica anticiclica e o objetivo declarado de interromper a curva declinante do
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investimento, o programa oferecia uma redugio tempordria das taxas de juros
para investimento de médio e longo prazos. As condicoes especiais do PSI visavam
ampliar a oferta de crédito na economia (no seu langamento, foi um programa
de US$ 20 bilhoes) e atender (e mesmo estimular) 2 demanda das empresas por
investimento. Apesar de ter sido estruturado com outro objetivo, o PSI terminou
por criar uma linha voltada para a inovagao, pequena em relagao ao volume total
do programa, mas que se mostrou importante para impulsionar o investimento
empresarial em inova¢io durante os anos de 2011 a 2014. O PSI-Inovagio foi
operado pela Finep e pelo BNDES até seu encerramento, em 2015, e foi respon-
savel pela dinamizagao do crédito para a inovagao tecnolégica e pelo primeiro
grande programa de apoio 4 inova¢do, de mais de US$ 15 bilhées, que exibiu
desempenho surpreendente.

Se inserirmos esses nimeros em um quadro mais amplo, podemos localizar
trés fases distintas de evolugao dos normativos e dos planos e programas que
vieram a constituir o sistema nacional de financiamento a inovagio, como se
pode ver no quadro 2.

QUADRO 2
Brasil: estagios de construcdo do sistema de financiamento

1997-2004 Criacdo dos fundos setoriais Construcao do novo padréo de financiamento

Lei de Inovacao, Lei do Bem, Lei do FNDCT, Lei de

2003-2009 Biosseguranca, Nova Lei de Informatica

Consolidacdo do modelo de governanca

PSI-Inovacdo, regimes especiais de compras e encomen-

20102014 das tecnologicas para Defesa, Satide e grandes eventos

Integracdo da politica de CT&l com a politica industrial

Elaboracdo do autor.

No primeiro periodo, quinze fundos foram criados, o que representava
enorme avango, ainda que o inicio de sua atuagio tenha se dado sem as referéncias
de um plano nacional estratégico de CT&I. Cada comité gestor setorial que
entrava em regime de operaco tinha a atribuigio de elaborar um plano de investi-
mento de acordo com as exigéncias do seu regulamento e as necessidades setoriais,
conhecidas pelos representantes do setor empresarial, pelas agéncias reguladoras,
pelos ministérios e pela comunidade cientifica. Apesar das adversidades, o quadro
positivo das mudancas materializava-se no peso das representagdes que integraram
os comités gestores: reitores, pro-reitores, liderangas empresariais, secretdrios de
Estados, liderangas setoriais da comunidade cientifica. A representacgio indicava
o grande interesse no modelo em construgio.

Apesar de escassa no inicio, a arrecadagao dos fundos cresce acentuadamente,
especialmente pelos royalties do petréleo.



Dilemas da Inovacao no Brasil 47

O segundo periodo, de 2003 a 2009, contou com o crescimento da
economia brasileira e com as descobertas do pré-sal, que se combinaram com
uma arrecada¢io mais fluente dos fundos setoriais e, por essa via, do FNDCT.
O resultado foi uma grande expansao dos recursos para a drea de CT&I,
que irrigou generosamente todo o sistema entre 2003 e 2009. Porém, sem norte
estratégico definido, nao houve nem evolu¢io nem ruptura com o modelo
de investimento, que continuava fragmentado e de baixo impacto. Em 2002,
o valor médio dos projetos financiados pelo MCT estava no patamar de R$ 700 mil
por convénio, ou seja, um padrio predominantemente marcado por projetos de
pequeno porte, equivalentes ao tradicional apoio a grupos de pesquisa, praticado
extensivamente pelo CNPq.

Os fundos setoriais e a sua nova regulamentac¢io do FNDCT, em 2007,
deveriam ter contribuido para a superagio desse padrao de investimento. Porém,
apesar do crescimento acelerado dos recursos, mas com a governanga de todo
o sistema centralizada no MCT, a estratégia permaneceu marcada pela pulveri-
zagdo do investimento em pequenos projetos de baixo impacto na tecnologia,
na economia e na sociedade.

Em que pesem as dificuldades, o pais construiu, nesse periodo, uma série de
pontos de apoio a inovagio, tanto financeiros quanto nio financeiros, estruturando
um corpo de instrumentos modernos que, com recursos, estratégia e governanga
transparente, reine todas as condi¢oes para um avango significativo.

FIGURA 1
Instrumentos de fomento a CT&lI

Nos ultimos trinta anos, o Brasil construiu instrumentos avancados de apoio a CT&lI

Modalidades ndo Subvencéao Investimento e
reembolsaveis econdémica participacdo

ICTs - publicas Empresas publicas
e privadas e privadas

Elaboracdo do autor.

No terceiro periodo, de 2011 a 2014, a inovacio frequentou as preocupagoes
dos setores publico e privado. Apesar da contragdo da economia por conta da
crise da economia global e da queda do dinamismo anterior alcangado gragas a
expansio do crédito e do consumo, bem como ao desempenho das commodities,
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a estruturagao do PSI e, no 4mbito politico, 0 amadurecimento de movimentos
de vanguarda entre empresdrios, como a Mobilizagdo Empresarial pela Inovagao
(MEI) e o Movimento Brasil Competitivo (MBC), deram substrato para uma
intensa e sintonizada articulagio puiblico-privada. Em raros momentos da
histéria do pais houve tanta convergéncia na agenda de inovacio quanto nesse
periodo, o que se transformou em poderoso estimulador das agéncias publicas,
que multiplicaram iniciativas de apoio a inovagao. No 4mbito de governo, houve
disposi¢ao de apoio as iniciativas de inovagdo, a comecar pela aprovacao da
Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovaciao (ENCTI), em 2012, e pela
emblemadtica mudanga de nome de MCT para MCTI, com o “I” de inovagao.

A ENCTI foi concebida para construir uma consistente base cientifica e
tecnoldgica capaz de responder as demandas da economia e da sociedade brasileira.
Segundo o texto do MCTT:

a ENCTT elege alguns programas prioritdrios, que envolvem as cadeias importantes
para impulsionar a economia brasileira (tecnologias da informacio e comunicagio,
firmacos e complexo industrial da Sadde, petréleo e gds, complexo industrial da
Defesa, acroespacial, nuclear e dreas relacionadas com a economia verde e o desen-
volvimento social). Define, também, estratégias de consecu¢do, metas ¢ estimativas
de financiamento para atingimento das metas. Enfase ¢ dada 4 implementagio de
sistemas eficazes de monitoramento e avaliagdo dos resultados e impactos das
politicas e programas (Brasil, 2012, p. 25).

Além da ENCTI, outras iniciativas do governo federal apontavam —
com todas as suas fragilidades — para a execugao de politicas industriais modernas,
executadas em sociedades democriticas e em economias competitivas. Dessa forma,
com recursos volumosos, algumas iniciativas publicas procuravam ressintonizar
a economia brasileira com as tendéncias mundiais.

Exemplo dessa busca foi o programa Ciéncia sem Fronteiras — executados
pela Coordenagio de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes)
e pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq),
supervisionados pelo MEC e MCTT — e o Programa Nacional de Acesso a Escola
Técnica (Pronatec) — Capes —, que enfatizaram a necesséria formagao de recursos
humanos qualificados para a inovagao nas empresas. Como forma de diversificar
ainda mais o sistema de inovagao, o governo federal criaria, em 2013, a Empresa
Brasileira de Pesquisa e Inovagao Industrial (Embrapii), uma organizagao social
voltada para apoiar servigos tecnoldgicos para as empresas industriais, com um
modo de operagdo novo no Brasil, inspirado nos institutos Fraunhofer-Gesellschaft
da Alemanha.

Novos programas e institui¢oes buscaram estabelecer focos mais precisos,
integrar instrumentos financeiros e articular as acoes dos agentes, como BNDES,
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Finep, agéncias reguladoras e, principalmente, ministérios setoriais, como o
Ministério da Satde (MS), o Ministério da Indtstria, Comércio Exterior e
Servicos (MDIC), o Ministério do Meio Ambiente (MME), o Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa), o Ministério das Comunicagoes
(MC) e o Ministério da Defesa (MD).

Essas iniciativas permitiram reordenar a alocagio do investimento e fazer com
que o crescente volume de recursos se destinasse principalmente para a carteira
de projetos propostos por empresas e Institui¢oes Cientificas e Tecnolédgicas
(ICTs), muitas vezes em parceria. O amadurecimento e a aprendizagem das
agéncias foram patentes, e expressaram-se na qualidade e na ousadia de alguns
programas, como o Inova Empresa e o Programa Nacional de Plataformas do
Conhecimento (PNPC), que encontraram suporte em leis, decretos e portarias.
Entre 2010 ¢ 2014, o SNI diversificou-se ainda mais, com uma nova geragio de
politicas e instrumentos legais (quadro 3).

QUADRO 3
Dispositivos legais sancionados no periodo 2010-2014
Ano | Iniciativa Dispositivo legal Planos e programas
ED‘(ZCJ ;ﬁfgg;jgzls)lreitigzsgrova norma- InstrucBes Normativas Plano de Acao em Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo
2010 pere P o ne1,2e3. (PACTI ) e Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnolo-
Fundo social ~com 50% sem requiamen- | ;. 17 3413019 ia e Inovagdo (ENCT)
tacdo. CT&l deve ter parcela definida. ’ ' 9 g ’
) MCT muda para MCTI.
2011-2012 | M. Portaras. Estratégia Nacional de CT&! I,
2013 Captacdo de recursos via PSI. - Plano Inova Empresa.
Diversificagdo do sistema de inovagdo. . Programa Nacional de Plataformas do Conhedi-
2014 Criacio do PNPC. Decreto n¢ 8.269/2014. mento (PNPC).

Elaboracdo do autor.

Essa nova disposi¢ao do governo e das agéncias incidiria também sobre os
mecanismos de financiamento. O MCTT, até entio a principal fonte de recursos
para inovagao, passa a atuar em meio a uma nova realidade, em que ministérios
diversos — ME, MS, MD, MT, Mapa, MDIC e outros —, agéncias — Agéncia
Nacional do Petréleo (ANP), Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) —,
empresas como a Petrobras e entidades como o Servigo Brasileiro de Apoio as
Micro e Pequenas Empresas (Sebrae) participam de modo crescente no investi-
mento em tecnologia.

Dados do MCTT indicam que se iniciou uma altera¢ao na composigao do
fomento na tltima década. Para o seu horizonte de médio prazo, foram previs-
tos investimentos no montante de R$ 74 bilhoes. As fontes de financiamento
mobilizadas para alcangar essa marca envolvem uma articulagao institucional
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de alta relevincia, na qual o MCTT responde por menos de 50%, em con-
traste com o passado.

GRAFICO 3
Fontes de recursos para a ENCTI (2012-2015)
(Em RS bilhdes e %)

13,7 2,6
B MCTIR$ 29,2 M MSR$ 2,1
MEC/Capes R$ 12,5 B Mapa/Embrapa R$ 1,9
B MDICU/Inmetro/BNDES R$ 7,2 FAPs R$ 10,2
B MME/Petrobras/Eletrobras R$ 6,6 B Outras fontes R$ 0,8

MD R$ 4,0

Fonte: MCTI 2012-2015 (Brasil, 2012).
Elaboracdo do autor.
Obs.: Estimativa de recursos federais de empresas estatais e de FAPs para 2012-2015 = R$ 74,6 bilhdes.

Mais ainda, essa nova realidade expressa também uma disposicio de se
alterar o padrio de fomento para criar blocos de empresas e articulagio em
cadeias produtivas, com a participacio de universidades e centros de pesquisa,
visando inaugurar uma nova etapa de desenvolvimento cientifico e tecnolégico
centrado nos desafios de constru¢io de um sistema produtivo mais avangado.
O objetivo principal era o de romper com um modelo de fomento pulverizado e
ocasional, que precisaria ser substituido por agées entrelagadas com as politicas
mais estratégicas.

Foi nesse movimento, gracas ao suporte de fontes externas ao FNDCT,
em especial o PSI-Inovagio, que a Finep praticamente multiplicou por quatro
seus desembolsos, como se vé pelo gréfico 4.
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GRAFICO 4
Desembolsos Finep e FNDCT
(Em R$ milhdes)

5.000—

4.000—

3.000—

2.000—

1.000—

I I I I I I I I I I |
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

e Desembolsos Finep ~ --—---- Pagamentos do FNDCT

Fonte: Relatorios de Gestao 2015/Finep.

E preciso, porém, estabelecer uma diferenciagio quanto aos objetivos
dos novos recursos. A politica anticiclica aplicada apés a crise de 2008-2009
ajudou a contrabalangar a queda na produgao industrial, mas a dose de subsidios
oferecidos foi muito elevada. Estudos de pesquisadores do BNDES, ainda
preliminares, sugerem:

um impacto significativo do PSI no investimento das empresas. Ou seja, na auséncia
do programa, a inddstria brasileira teria investido menos. No entanto, em 2010,
observa-se a redugio desse efeito estimado, quando comparado a 2009. Esse
resultado robusto foi alcangado por meio de uma série de procedimentos, com
base em um controle progressivo do viés de selecio (Machado er al., 2014,
tradugio do autor).’

Os recursos do PSI-inovac¢io, porém, seguiram rota diferenciada, pois
foram alocados em dreas-chave para o desenvolvimento tecnolégico da economia
brasileira. Nao sem tensoes, claro, como ficou explicito com o langamento do
Plano Brasil Maior (PBM), em agosto de 2011, apresentado como a grande
politica industrial do governo Dilma Rousseff.

5. "A significant impact of the PSI on the level firms' investment. That is, in the absence of the program, the Brazilian
industrial segment would have invested less. However, we observed a reduction of the estimated effect in 2010, when
compared with 2009. This robust result was achieved through several specifications, based on a progressive control of
the selection bias" (Machado et al., 2014).
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De fato, o PBM configurava-se muito mais como um conjunto de medidas
anticiclicas do que uma politica industrial e de inovagao. Em claro contraste
com seu mote — “Inovar para competir. Competir para crescer” —, o plano
mostrava-se regressivo do ponto de vista da inovacio, pois oferecia mais beneficios
para os setores menos intensivos em P&D e com menor potencial inovador.
Desse prisma, o PBM era conservador e aprofundava préticas tradicionais jd
prenunciadas pela PDP em 2008.

Quanto aos recursos, vale registrar que o PBM nasceu em um momento
especial, com o PSI em seus limites de efetividade, jd que a situagio da economia
nao se contrafa mais como em 2009. Mesmo assim, o PSI, apesar de concebido
como transitdrio, tornou-se o principal suporte para um programa de desonera-
¢oes generalizadas para o setor empresarial, em meio a ddvidas sobre os custos
envolvidos com seu impacto fiscal e sobre sua efetividade na alavancagem do
investimento privado. Apesar de necessérias para ajudar na elevacio da produ-
tividade, acbes como a concessdo de crédito subvencionado e isencoes fiscais
para empresas inovadoras ocuparam espaco apenas marginal na dotagao do
PBM. Com excegdo de alguns objetivos do Programa de Incentivo a Inovagao
Tecnolégica e Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores
(Inovar Auto) — com estimulos para as empresas aumentarem o investimento
em P&D — e de R$ 2 bilhées destinados a Finep — que, de fato, haviam sido
objeto de acordo em paralelo a0 PBM —, as referéncias & inovagao eram vagas
e superficiais.

Na verdade, o foco do plano nio era a inovacio ou a prioriza¢io de dreas de
futuro e nem mesmo os setores de maior dinamismo tecnolégico. Sua formulagio,
coordenada diretamente pelo Ministério da Fazenda (MF), foi marcada por
uma preocupacio de horizontalidade e uma generosa politica de subsidios, que,
além de gerarem complicagbes para a agenda fiscal, pouco contribuiram para
superar a ineficiente capacidade instalada.

4 PERSISTIR NO INCENTIVO A INOVACAO

Por mais paradoxal que possa parecer, os momentos de crise sio os mais apro-
priados para evitar-se a diluigao da centralidade que a educagio e a CT&I tém
para paises como 0 nosso.

Muitos paises avancados — e também nossos concorrentes mais diretos,
como India, China, Africa do Sul e outros — preparam-se aceleradamente para
participar da préxima onda que anuncia uma revolu¢io no modo de produgio
industrial. Esse futuro acena com uma industria avancada, que se caracteriza
por maior dependéncia das TICs, pelo uso de equipamentos e mdquinas mais
conectados em redes (inclusive robos), pelo controle descentralizado e pela
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operagdo de quantidades de informagées em volume muito superior ao que
estamos acostumados nos dias de hoje (big data).

Esses novos conceitos derivam de outros ainda nem tio familiares para
muitos de nés, como o da internet das coisas e da comunicagdo méquina-mdquina,
que se baseiam na légica da conexao de dispositivos e troca de informagao entre
diferentes componentes e sistemas. Paises como Estados Unidos® e Alemanha’
investem prioritariamente nessas tecnologias, buscando reducio dos custos e do
tempo de produgio, menor consumo de energia, maior segurancga aos trabalha-
dores, entre outros beneficios. Tratam-se de novas modalidades de organizagao
da producio que elevam a qualidade e a eficiéncia da industria, extrapolam o
mundo fabril e apontam para novas dimensoes de consumo, de cultura e de
sociabilidade. O Brasil, que j4 perdeu o bonde da microeletronica e das TICs,
nao deve fechar os olhos para essas novas tendéncias. Nao por qualquer modismo,
mas pela necessidade de promover uma reviravolta em seu sistema produtivo.

As janelas de oportunidade para os paises em desenvolvimento fecham-se
mais a cada dia. A concorréncia por custo, qualidade e saldrio, com enormes
sacrificios para a populagio, estd com seus dias contados. A revolugio em curso
no universo da produgao, com impactos diretos no mercado de trabalho —
modificando profissdes, transformando ocupagoes e aumentando a concorréncia
entre trabalhadores e a desigualdade entre os mais e os menos qualificados —,
ainda ¢ fonte de maior instabilidade para as sociedades.

As ameacas concretas aos avancos sociais alcancados no Brasil nos tltimos
anos certamente serdo amplificadas se nossa economia nio conseguir acompanhar
o ritmo da evolugao produtiva.

O Brasil ocupa posigao intermedidria nesse cendrio: nem muito atrasado,
nem muito avancado. Os passos que deu nas duas tltimas décadas foram signi-
ficativos e mesmo surpreendentes, sobretudo a partir dos anos 2000, quando o
pais comegou a escrever um novo capitulo de sua histéria. Dessa vez, marcado
por politicas combinadas de crescimento econémico e distribuigao de renda.
De fato, houve, nos anos 2000, uma diminuigao sistemdtica da diferenca entre
os rendimentos dos mais pobres e os dos mais ricos, o que resultou em um

6. Com base nas recomendacdes do Conselho de Ciéncia e Tecnologia e do Comité de Tecnologia e Inovacdo da Casa
Branca, o governo Barack Obama lancou, em 2011, a Advanced Manufacturing Partnership (AMP), definida como um
esforco nacional para unir o governo federal, as indUstrias e a academia em prol do desenvolvimento de tecnologias que
preparem o pais para a industria do futuro. Como desdobramentos dessa iniciativa, foi criada a Rede Nacional de Institutos
para Inovacao na Manufatura, que visa promover centros de exceléncia, operados e financiados conjuntamente pelos
setores publico e privado, para o desenvolvimento de pesquisas e tecnologias que respondam a desafios da indUstria.
7. A partir de discussoes entre empresas, associacdes empresariais e instituicdes de pesquisa, com apoio do governo,
foi lancada a plataforma Industrie 4.0 (Group of the Industry-Science Research Alliance, 2013), que propde diretrizes
para a Alemanha perseguir, de modo a garantir lideranca na producao de bens de capital e posicao de destaque entre
os fornecedores globais de tecnologias para o novo conceito de fabrica que esta surgindo.
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coeficiente de Gini de 0,51 em 2014, o mais baixo da histdria. Todas as faixas de
renda beneficiaram-se do crescimento econémico, em especial as camadas mais
carentes, cujos 10,0% mais pobres experimentaram aumento da renda de 7,3%
a0 ano, o equivalente a trés vezes mais que a dos 10,0% mais ricos (Barros, 2014).

As conquistas no combate 3 desigualdade também foram expressas no Indice
de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), combinagio de indicadores
de educagao, longevidade e renda. Comparando dois cendrios, ano de 2000 e de
2010, ¢é notdvel a diminui¢do do nimero de municipios com IDH muito baixo,
em todas as regides do pais — em 2000, mais de 70% dos municipios constavam nas
faixas de muito baixo e baixo desenvolvimento humano, ao passo que, em 2010,
essa proporg¢do caiu para 25% (Pnud, 2013; Barros, 2014). Particularmente,
chama a aten¢do a melhoria do indicador nas regides Norte e Nordeste, historica-
mente mais castigadas pela extrema pobreza e pelo baixo desenvolvimento social,
tendo sido, por essas mesmas razoes, alvo de importantes agdes governamentais,
como o Programa Bolsa Familia (PBF).

Integradas a outras agdes que veremos mais adiante, um novo padrio de
desenvolvimento comegou a se configurar. Na agenda implementada, a ideia
de um novo ativismo de Estado combinou-se com uma colaboragio e um didlogo
estreito com o meio empresarial e os mercados. Os esforcos pela educacio de
qualidade e as politicas de inovagao que comegaram a tomar corpo expressavam
essa preocupagdo. Desde entdo, registraram-se avangos importantes no ambiente
brasileiro, que se tornou mais amigdvel a inovagdo, com novos instrumen-
tos e programas.

Mas politicas desse perfil exigem tempo e estabilidade para sua maturagao.
g ¢
E o que a histdria de vdrios paises deixa como ligao: nos momentos de crise,

, .

é preciso aumentar o foco e o investimento em educa¢io e CT&I.

As nagbes que avancaram ao longo do tempo deram especial atengio as
pessoas, a sua educagdo e a ciéncia e tecnologia (C&T), mesmo em tempos
dificeis. Investir sistematicamente em gente, na geragio de conhecimento e em
tecnologia é o que torna uma nagio mais rica. E o que importa para milhées
de pessoas que depositam esperangas nos proximos capitulos de prosperidade.

Finlandia, Coreia do Sul e China sao exemplos de alguns paises que prio-
rizaram politicas de CT&I em momentos de crise. Configuraram-se, de fato,
como ferramentas para acelerar mudangas na economia, para a retomada do
crescimento e, fundamentalmente, prepararam esses paises para garantir e ampliar
seu posicionamento na competigdo entre as nagdes no periodo pés-crise.

Na primeira metade dos anos 1990, a Finlandia mergulhou em profunda
recessao. Em um intervalo de apenas quatro anos, a produgao encolheu 10% e o
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desemprego quadruplicou, atingindo mais de 15% da forga de trabalho (OECD,
2009). Para superar as dificuldades da economia, o governo combinou medidas
tradicionais — como aumento de impostos e corte de gastos para viabilizar o
ajuste fiscal — com o incremento do investimento em P&D, assim como em
educagao e infraestrutura. O resultado alcangado foi a duplicagio do niimero
de ingressantes no ensino superior e a multiplica¢io por quatro do niimero de
novos alunos nas escolas politécnicas.

Essa agenda, cuidadosamente discutida com a sociedade, permitiu ao pais
sair da crise com uma economia maior e mais forte do que antes, com uma
atividade mais complexa e diversificada, muito mais intensiva em tecnologia e
conhecimento do que no periodo pré-crise. Na Finlandia, o destaque para as
TICs deu novo dinamismo e elevou a competitividade de todo o pais, como
registrado no ranking elaborado pelo Férum Econdmico Mundial em 2005 e
2006 (Arbix e Varon, 2009).

A experiéncia coreana também demonstra como uma boa gestao de periodos
adversos pode acelerar ajustes estruturais (OECD, 2009). A crise que atingiu a
Coreia do Sul no final dos anos 1990 causou queda no emprego de profissionais
qualificados e nos investimentos privados em P&D. Como ocorrera na Finlindia,
a resposta do governo foi no sentido de investir em pesquisa, tecnologia e educagao.
Foram adotadas também medidas para fomentar o desenvolvimento de pequenas e
médias empresas de base tecnoldgica, tais como melhorias no ambiente regulatério,
incentivos fiscais e fundos de apoio a P&D. Essas medidas contribuiram para um
aumento exponencial das startups e para dobrar a participagao delas nos gastos

privados em P&D, de 12%, em 1997, para 24%, em 2006.

A trajetéria da China nos tGltimos quinze anos também exibe uma politica
de CT&I bastante vigorosa. Ilustrativo disso é que, em 2000, o investimento em
P&D foi da ordem de US$ 33 bilhoes (valores correntes), e saltou para mais de
US$ 368 bilhoes em 2014. Como proporg¢ao do PIB, significa que o volume gasto
duplicou — de 0,9% para 2,0% (meta que jd constava na estratégia nacional de
CT&I chinesa para 2010). Consequentemente, a China superou o Japao e os 28
paises da Unido Europeia em montante investido em P&D, ficando atrds apenas
dos Estados Unidos. Mesmo considerando a desacelera¢io dos investimentos apds
2008, os gastos continuaram em expansio e mais que dobraram na comparagao
2008-2014 (OECD, [s.d.]). As projegoes colocam o gigante asidtico no topo do
ranking de investimentos em P&D até 2020 (OECD, 2015).

Mais recentemente, encontramos nas iniciativas implementadas pelos Estados
Unidos apés a crise financeira de 2007-2008 uma preocupagio semelhante em
implementar politicas de C&T como alavanca para a recuperagio econdmica.
O American Recovery and Reinvestment Act, aprovado pelo governo Barack
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Obama em 2009, estabeleceu diretrizes para o crescimento de longo prazo e
alocou cerca de US$ 700 bilhoes para serem investidos na economia. Parte desse
montante, cerca de US$ 100 bilhoes, foi destinada para programas de fomento
a inovagao. Nesse caso, as linhas mestras para a atuacio do Estado foram apre-
sentadas na Strategy for American Innovation, que destacou, entre outras medidas
necessdrias, o apoio a pesquisa bdsica, aos recursos humanos e a infraestrutura,
assim como a prioridade aos investimentos em energia limpa e satde.

Em sua dltima versao (United States, 2015), a Strategy for American Innovation
reafirmou os principais compromissos elencados na primeira edi¢io, como o
fomento ao desenvolvimento tecnoldgico e os investimentos em educagao,
com énfase em engenharias, ciéncias e matemdtica. Essa estratégia contribuiu
decisivamente para o aumento observado nos investimentos em P&D), de US$ 59
bilhoes para US$ 68 bilhées, entre 2008 ¢ 2014 (OECD, 2014, p. 444).

Mais ainda, a partir dessa iniciativa, outros programas foram criados pelo
governo para fortalecer a trajetdria de inova¢io nas empresas, como o National
Network for Manufacturing Innovation (NNMI), cujo objetivo central é apoiar
parcerias entre universidades e empresas para o desenvolvimento de pesquisa
aplicada, com vistas a solucionar problemas relevantes da industria. O NNMI foi
anunciado em 2012, com dotagio orcamentdria de US$ 1 bilhdo ao longo de dez
anos. Desde entdo, jd foram estabelecidas redes de pesquisa envolvendo dezenas
de institutos para dedicarem-se ao desenvolvimento avang¢ado da manufatura
aditiva, novos materiais, fotdnica e semicondutores, entre outros temas.

Um outro movimento digno de nota observado recentemente ¢ a crescente
adocdo de politicas guiadas pela demanda, as chamadas demand-side policies.
Uma das principais sio as encomendas puablicas ou encomendas tecnoldgicas
(ou public procurement for innovation).® Entre as razdes para a énfase nesse
tipo de instrumento, estdo as limita¢oes a expansio (ou até a manuten¢io) do
montante de orgamento publico, que impdem igualmente maiores pressoes
sobre os impactos advindos dos recursos investidos. Ou seja, o cobertor mais
curto intensifica a cobranga por resultados. Logo, para fechar a equagio com
saldo positivo, governos tém procurado mobilizar os instrumentos de fomento
a produtos e servicos inovadores para responder a demandas sociais especificas
(nas dreas de satde, energia, mobilidade, seguranca e alimentacio, por exemplo).
Utilizar as encomendas tecnoldgicas como um catalisador do desenvolvimento
tecnoldgico e da inovagdo é uma estratégia antiga, ji adotada pelo Brasil em
diferentes momentos — a Embraer é um exemplo —, mas que parece voltar a

8. Estima-se que as compras regulares dos governos (isto &, sem foco especifico), representam cerca de 15% a 20%
do PIB nos paises avancados (Edquist et al., 2015). Ou seja, ha grande potencial para fomentar produtos e servicos
modernos e inovadores.
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ganhar espago nas agendas politicas mais recentemente — dentro do permitido
pelas regras da Organizagao Mundial do Comércio (OMC).

A Alemanha ¢ um dos paises que se esfor¢a para manter estdveis os inves-
timentos em P&D (acima de 2,5% do PIB), a0 mesmo tempo em que busca
tirar maior proveito das politicas de compras.” Destacam-se como sinais desse
maior interesse: Z) o acordo firmado entre seis ministérios (Economia, Defesa,
Transporte, Meio Ambiente, Pesquisa e Interior) visando, entre outros fins,
tornar publicas suas demandas de longo prazo, identificar tecnologias potenciais
e fomentar o didlogo entre suas agéncias; 77) a revisdo da legislacdo de compras
publicas; e 777) a criagao de um centro de exceléncia (Centre of Excellence on
Public Procurement) dedicado a colaborar com os agentes de governo na definicao
de politicas de compra que incentivem a inovagiao (OECD, 2014).

Em sintese, diversos paises dedicam sistematicamente um lugar especial a
inovagio entre suas prioridades politicas. Isso significa nao apenas disponibilizar
recursos e infraestrutura, mas também rever continuamente os instrumentos,
de modo a adequé-los as necessidades de cada periodo. Nesse sentido, como
sugerem os relatérios da OCDE, a queda observada nos gastos em P&D em
parte pode ter sido mitigada justamente pelos investimentos realizados por alguns
paises a fim de manter seu compromisso com a pesquisa e a inovagao, inclusive
nos momentos de crise.

O Brasil tem muito a aprender com essas experiéncias. Especialmente em
momentos de turbuléncia, como o atual, é fundamental tomar distincia das
visoes simplistas ou de curto prazo. Um ponto de partida é reconhecer que as
mudancas alcangadas na pirdmide social brasileira, fruto de uma cesta de politicas
continuas e focadas, sao o legado mais benigno dos tltimos anos, que apontam
um caminho para o pais equacionar problemas histéricos de seu desenvolvimento.

As atengdes e o foco em educagio e C&T, tanto em volume quanto em
qualidade, devem obedecer 2 mesma légica, na medida em que fazem parte do
nosso passaporte para o futuro. Quanto mais avangadas forem as produgoes
cientifica e tecnoldgica e quanto mais preparados estiverem nossos pesquisadores,
maior serd a possibilidade de se aumentar a capacidade inovadora das empresas.
Na mesma chave, quanto mais educada e qualificada for nossa populagio, maiores
serdo as chances de renovacio e evolucio da estrutura social brasileira.

9. Segundo o Ministério de Economia e Energia alemao, os dispéndios contratuais do pais atingem, aproximadamente,
€300 bilhdes anuais.
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5 COMO AVANCAR?
A 1V Conferéncia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (IV CNCTI),

realizada em 2010, apontou as diretrizes fundamentais que deveriam nortear
nossa atividade de pesquisa: 7) redu¢do das desigualdades regionais e sociais;
ii) exploragao sustentdvel das riquezas do territério nacional; 777) fortalecimento
das empresas, agregando valor 4 produgio e a exportagao por meio da inovagao;
e iv) refor¢o do protagonismo internacional do pais em C&T.

E reconhecido que o esforco para viabilizar um salto da CT&I no Brasil ¢
complexo, recusa respostas tnicas, assim como solu¢des de curto prazo. Mas a
trajetoria da pesquisa brasileira nos tltimos anos, sua aproximagao e seu convivio
com centros internacionais que atuam na fronteira do conhecimento, permitem
que o Brasil acelere o passo para fazer CT&I de classe mundial.

Para o desenvolvimento da sociedade brasileira, é essencial que nossa
CT&I seja pautada pela busca por maior impacto, tanto na prépria dimensao
do conhecimento cientifico quanto nos Ambitos social e econdmico, de modo
que seus resultados sejam apropriados por todas as camadas sociais.

Para tanto, ainda sio validas as recomendacoes da conferéncia, no sentido
de: 7) consolidar o sistema nacional de C&T; 77) formar profissionais adequados
nos niveis médio e superior; i77) dominar as tecnologias estratégicas para o
desenvolvimento nacional; 7v) aumentar o contingente de pesquisadores nas
diversas dreas de C&T; v) melhorar a qualidade da educa¢io em todos os niveis:
revolugdo na educagio; e vi) usar CT&I para o desenvolvimento social.

O exame das potencialidades brasileiras da C&T, o grau de maturidade
alcancado e a qualidade acumulada dos recursos humanos sugere que é possivel
elevar significativamente o padriao da nossa producio cientifica nos marcos
de uma geracio.

O sistema nacional de CT&I, apesar de sua juventude, ganhou estatura e
fortaleceu-se rapidamente nos tltimos quinze anos. Porém, ainda tem dificulda-
des para ganhar escala, desenvoltura e formar talentos na medida exigida pelas
necessidades que o pais tem para se desenvolver. Em que pese sua descentrali-
zagdo e sua desconcentragio — assim como o recente suporte das Fundagoes de
Amparo a Pesquisa (FAPs) que atuam em praticamente todos os estados do pais
—, as agéncias de fomento, com seus mecanismos de apoio e financiamento, seu
rol de instrumentos e sua infraestrutura de pesquisa, mostram-se insuficientes
para atender a demanda atual e muito aquém do necessdrio para viabilizar uma
elevacio de patamar das produgées cientifica e tecnoldgica brasileiras. Nesses
termos, ¢ adequado o diagndstico da Academia Brasileira de Ciéncias (ABC):
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¢ preciso reconhecer que, nao obstante os grandes avancos da ciéncia brasileira nas
tltimas décadas, o Brasil ainda segue, com raras exce¢oes, a agenda internacional
de pesquisa, o que cerceia sua lideranga internacional. E necessdrio assim alcancar
um novo patamar de desenvolvimento cientifico e tecnolégico, em que o pais seja
proativo na formatacio de agendas internacionais de pesquisa, na ciéncia bdsica e
na inovagio tecnolédgica (ABC, 2014, p. 3).

Com efeito, apesar do crescimento, se mantido o padrao dos investimentos
em CT&I realizados nas tltimas décadas, dificilmente o Brasil conseguird acom-
panhar o ritmo de expansao da fronteira da C&T mundial. Os dados da OCDE
mostram que, em meados da década de 2000, os investimentos empresariais
como proporgao do PIB cresceram na China a uma taxa de 23%, e nos Estados
Unidos a uma taxa de 12%. O crescimento do investimento empresarial em
P&D como proporgao do PIB no Brasil cresceu a uma taxa menor, cerca de 9%
(De Negri, 2015). Embora essa taxa fique proxima a de alguns paises europeus,
a escala e a qualidade de investimento em P&D empresarial desses paises sio
significativamente maiores do que no nosso pais. O problema a ser enfrentado
é que, se for mantido o atual patamar de investimento, o Brasil ndo conseguird
reduzir a distAncia que separa nossa CT&I da dos paises mais desenvolvidos.

Entre 2000 ¢ 2013, os dispéndios em P&D no Brasil tiveram um crescimento
de 84,00%. Para acompanhar o esfor¢co que a China fez, por exemplo, o cresci-
mento real teria que ser no minimo o dobro do que foi realizado. Esse crescimento
foi mais intenso nos gastos do governo federal (133,00%) e menor nos do setor
empresarial (61,00%) e dos governos estaduais (60,00%). Em termos relativos,
considerando-se os dispéndios em P&D em relagao ao PIB, foi observado um
crescimento real de 17,00% no periodo, passando de 1,04% do PIB (em 2000)
para 1,24% (em 2013) (Brasil, 2015). Para um pais das dimensoes do Brasil, seria
necessario que os investimentos em P&D atingissem no minimo 2,00% como
propor¢ao do PIB no final desta década, o que dificilmente ocorrera.

Apesar de dotado de um arcabougo institucional relativamente moderno quando
comparado as melhores préticas mundiais, o investimento em P&D no Brasil, como
proporcio do PIB, nao mudou de patamar na tltima década. O grafico 1 mostra que
o Brasil continua muito distante da fronteira de investimento em P&D do mundo e
nao hd uma tendéncia de convergéncia desses investimentos, principalmente quando
comparados aos esforcos de paises como Estados Unidos e Alemanha. O quadro
brasileiro reproduz-se, apesar de diferengas, em praticamente todos os paises em
desenvolvimento.

Os exemplos internacionais mostram que esse quadro pode ser alterado de
forma significativa pela ado¢io de medidas de forte impacto pelo Estado e pelo
setor privado. As experiéncias como as da Coreia do Sul e da China registram



Politicas de Apoio a Inovacao Tecnoldgica no Brasil:
60 avancos recentes e propostas de acoes

pontos de inflexdo importantes no seu esforco de investimento em P&D, desde
os anos 2000, cujos resultados permitiram reverter, ainda que parcialmente,
a tendéncia de seu histdrico afastamento da fronteira mundial.

No periodo de 2000 a 2014, os pedidos de patente junto ao Inpi passaram
de 20.854, em 2000, para 23.152, em 2006, ¢ 34.050,'° em 2014. O crescimento
¢ de 63% no periodo de 2000 a 2014 e muito inferior ao registrado na produgio
cientifica. O depésito feito por residentes no pais teve desempenho ainda pior,
com crescimento de apenas 24% (7.974/6.449), muito inferior ao crescimento
da produgio cientifica (328%).

GRAFICO 5
Pedidos de patentes depositados no Inpi, por origem do depositante (2000-2013)
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Elaboragdo do autor.
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Obs.: Nao hé identificacdo do primeiro depositante ou da origem do primeiro depositante.

Deve ser ressaltado que, em 2008, o Brasil ultrapassou 160 publica¢oes por
milhio de habitantes de acordo com a base Web of Science (Thomson Reuters,
[s.d.]). Esse é um indicativo relevante da massa necessdria para o desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico. Esse limiar é, entretanto, mével e crescente no mundo.
No caso do Brasil, ainda permanece forte a desconexao entre a produgio cienti-
fica e a tecnoldgica. Na China, por exemplo, o niimero de pedidos de patentes

10. Dados preliminares.
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tem crescimento percentual maior que a publicagao de artigos, no periodo

de 1996 a 2012.

O Brasil estd em uma posi¢ao intermedidria em relagao a0 mundo quando
sao olhados conjuntamente indicadores de pesquisadores/mil habitantes, gastos
em P&D como propor¢io do PIB e escala de P&D (OECD, 2015). Isso sig-
nifica que é possivel incentivar a ambicio da CT&I no Brasil para impulsionar
a produtividade e continuar o processo de distribui¢dao de renda. Vale ressaltar
que ainda é relativamente baixa a participagao do setor empresarial nos esforcos
de P&D no Brasil."!

Mesmo com o crescimento acelerado do MCTT (que viu o FNDCT mul-
tiplicar por vinte seus recursos nos tltimos dez anos) e a entrada de novos
personagens com peso no mundo da pesquisa cientifica (como o MD, o Mapa,
o MEC, o MS, entre outros), o conjunto do sistema ainda opera muito abaixo
do necessdrio e sem estabilidade, ressentindo-se da falta de previsibilidade para
o fluxo de recursos capazes de alimentar os equipamentos instalados, adquirir
outros ou de formar e absorver os novos pesquisadores titulados anualmente.

Esse diagndstico evidencia a necessidade de se repensar o conjunto de
instrumentos e programas adotados até o momento, especialmente quanto a
abrangéncia, ao foco e a orientagao das politicas implementadas, no intuito de
tornd-las mais efetivas para o desenvolvimento do pais.

6 INOVACAO: MAIS, MELHOR E MAIS RAPIDO

E reconhecida a relagio intima que existe entre as dimensoes e o desempenho
da comunidade académica e os indicadores de desenvolvimento econdémico e
social dos paises. Como mostrado anteriormente, no Brasil, apesar dos avancos
significativos, é urgente a eleva¢io do niimero de pesquisadores, da qualidade
da pesquisa cientifica, dos instrumentos voltados para o apoio da ciéncia e dos
recursos envolvidos.

A inovacio brasileira precisa crescer e ganhar qualidade rapidamente,
em estreita relagio com as redes globais de produgao de conhecimento novo,
e em sintonia ampla com o esfor¢o que faz o Brasil para melhorar a qualidade
de vida de sua popula¢io e o grau de civilizagao de sua sociedade. Entre as
inimeras propostas registradas pela IV CNCTI — e referendadas pela ENCTI
(Brasil, 2010) —, ganham destaque:

* aumento dos investimentos em cooperagio internacional;

11. Dados preliminares para 2013 indicam que o gasto empresarial em P&D como proporgao do PIB fechou em 0,52%,
contra 0,71% do setor publico (Brasil, 2015).
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* programa especial, em bases competitivas, para apoiar planos de exce-
éncia das instituicoes de pesquisa e universidades, com o objetivo de
1 d titui¢des d q dad bjetivo d
situd-las entre as melhores do mundo;

* criagdo de centros de pesquisa ambiciosos, coordenados com uni-

versidades e redes de pesquisa — Institutos Nacionais de Ciéncia e
Tecnologia (INCTs);

* amplo programa de brain gain, de modo a promover mecanismos de
absor¢io de pesquisadores estrangeiros.

Com seu amadurecimento, o sistema nacional de pesquisa passou a sofrer,
a um s6 tempo, intensa pressao por talentos, projetos e estratégias de longo
alcance, assim como por recursos estdveis. Nesse sentido, as propostas que visam
potencializar o atual modo de produ¢io nacional de CT&I devem ser capazes
de atuar, simultaneamente, em quatro aspectos criticos que constituem a base
de um sistema de produgao de conhecimento e inovagao:

* infraestrutura;

¢ fomento;

* recursos humanos qualificados;
* inovagio.

Sem a extensao e a consolidagiao permanente dessas multiplas dimensées,
que sdo essenciais para as produgdes cientifica e tecnolégica de qualidade, fortes
desequilibrios comprometerio todo o sistema. E a articulagio dessas dimensoes
que permite maximizar os investimentos feitos em laboratérios e equipamen-
tos, desenhar e implementar novas modalidades de apoio, executar programas
para fortalecer elos mais frdgeis, incorporar novas geracoes de pesquisadores e
incentivar a busca de patentes, de licenciamentos e de resultados claros para a
economia e a sociedade.

Nessa direcio, é essencial para o pais a énfase:

* na extensdo e no aprofundamento da qualificagao de pesquisadores,
em seus multiplos niveis e modalidades;

* nasupera¢do da instabilidade de recursos;

* o estimulo a formacio de redes e & cooperagio com base em labora-
térios multiusudrios e transdisciplinares, articulados por ntcleos de
competéncias sélidos e de classe mundial;

* no aprofundamento da internacionalizagio das empresas e
das universidades;
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* na execugdo de programas voltados para intensificar a articulagao
universidade-empresa;

* na busca por maior impacto da tecnologia e inova¢io nacional;

* na concentragdo de esfor¢os materiais e humanos em dreas-chave para
diminuir a distAncia que nos separa da geragio de conhecimento na
fronteira da tecnologia mundial.

Acgbes com esses direcionamentos podem contribuir para os ganhos de
produtividade tao necessdrios a nossa economia. Dos anos 1980 em diante, o fraco
desempenho da produtividade persistiu como trago caracteristico da economia
brasileira. Nao bastasse ao Brasil esse padrio, em termos relativos, a situagao
torna-se ainda mais alarmante. Na comparac¢io internacional, observa-se que,
no periodo de 1995 a 2009, de um lado, cresceu o diferencial de competitividade
que nos separa dos paises mais produtivos (cuja produtividade era 6,6 vezes maior
do que a brasileira e passou para 7,1 vezes), inclusive no setor da industria de
transformagdo (em que os paises mais produtivos apresentam performance nove
vezes mais eficiente); de outro, constata-se o encolhimento da diferenca que nos
separa dos paises menos produtivos, que teriam elevado sua produtividade em
um ritmo mais acelerado que o nosso (De Negri e Cavalcante, 2014). Em outras
palavras, a economia brasileira vem perdendo nas duas pontas: para economias
mais avancadas e emergentes. Melhorar os ganhos de produtividade implica
cuidar do ambiente de investimento, da infraestrutura e dos recursos humanos,
mas é fundamental dar aten¢io especial a inovagao.

E forgoso reconhecer, portanto, que o Brasil necessita dar um novo e ousado
passo, que ganhard maior relevincia e significado quanto mais for marcado pela
preocupagio bdsica de sustentar todo um sistema capaz de atrair e manter seus
talentos, com o objetivo permanente de gerar impactos relevantes para toda a
sociedade. Essa ousadia ndo se fard com o insulamento das nossas empresas e
centros de pesquisa. Pelo contrério, tornou-se um imperativo a implementagao
de programas capazes de atrair cérebros do exterior, completar a infraestrutura
cientifica nacional, dotar o pais de grandes e novos centros de pesquisa e dar
oportunidade a milhdes de estudantes e pesquisadores para gerar a C&T de que
tanto precisamos, assim como a economia nio conseguird participar, ainda que
tenuamente, dos avangos da manufatura avangada — seja na drea de robdtica,
seja nas de big data, analytics, impressao 3D, inteligéncia artificial — sem um
enorme esfor¢o de internacionalizagio das empresas brasileiras, seja por meio
de joint ventures, seja por meio de aquisicoes ou de fusées, pois o crescimento
organico das empresas pode — e deve — ser abreviado.

Somente um plano com prioridades claras serd capaz de superar a pulverizagao
atual do investimento e estimular toda uma nova geragio de pesquisadores e cientistas.
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A experiéncia internacional e os avan¢os no Brasil permitem-nos afirmar que
¢ possivel, em uma geracio, colocar o pais na fronteira do conhecimento em dreas
criticas, como energia e sistemas ambientais, biotecnologia, inteligéncia artificial
e robdtica, nanotecnologia e manufatura digital, redes e sistemas de computacio,
medicina e neurociéncias, e acroespacial. Nessas dreas, hd inimeras oportunidades
para fomentar grandes projetos orientados a resolugao de problemas concretos
do pais (como vacinas, eficiéncia energética, novos materiais), que permitiriam
alavancar atividades de P&D e producio de tecnologias mediante a unido de
competéncias publicas e privadas, uma articulagio cada vez mais valorizada e
necessdria para o avango da inovagio e da tecnologia.

Para isso, a colabora¢io publico-privada é fundamental. Sem ela, dificil-
mente tomardo forma politicas industriais contemporaneas, claramente distintas
das anteriores. Nao somente porque o funcionamento da economia mostra-se
muito diferente dos anos 1950, 1960 e 1970, mas fundamentalmente porque o
Brasil ¢ outro. E um pais democritico e muito mais poroso 4s novas tendéncias
internacionais, em que os fluxos de conhecimento passaram a fazer parte de
sistemas produtivos em constante mudanga.

No inicio dos anos 2000, tratava-se, como hoje, do desafio de elaborar
politicas para um ambiente mais complexo, com atores novos, condicionantes
inéditos e nem sempre bem conhecidos, em meio a cadeias globais de valor
(CGVs) que inexistiam no periodo anterior, em que o rdpido crescimento da
nossa economia era fruto do esfor¢o da industrializa¢io.

Em 2004, a economia precisava de um choque de inovagio. Mas, hoje, mais
de dez anos depois, esse desafio pode ser enfrentado em condi¢ées mais maduras,
com instrumentos mais sofisticados e com um sistema regulador mais avancado.
Novas instituigoes surgiram, bem como leis de impacto, que viabilizaram novas
iniciativas para transformar nossa industria. E também muitas mentes, em especial
no meio empresarial, impregnadas por uma cultura mais aberta a inovagao e ao
desenvolvimento tecnolégico. E isso apesar da inseguranca e da instabilidade de
muitas poh’ticas governamentais que, muitas vezes, tendem a retomar componentes
do velho protecionismo e secundarizar os programas de inovagao.

A economia brasileira e a industria, em especial, nio podem mais se contentar
com mudangas cosméticas. A obrigatéria disputa pelo mercado internacional
exigird que as empresas reorientem suas estratégias, de modo a acompanhar a
revolugao da manufatura que avanga pelo mundo. Para isso, mais do que nunca,
o Brasil precisa avangar rumo a uma economia amigdvel 4 inovagao.

A crise politica e a redugao da atividade econdmica desde 2010 dificultaram
a ampliagdo das politicas de inova¢io e ameagam concretamente sua continui-
dade nos dias de hoje. O resultado é que a distincia em rela¢io aos paises mais



Dilemas da Inovacao no Brasil 65

avanc¢ados voltou a aumentar. Se nio corrigir a rota, como fizeram outros paises
em momentos adversos, de modo a ajudar a industria a reinventar-se, facilitando
o enraizamento da inovag¢io no coragio das empresas, o Brasil corre o risco de
estagnar nas margens do século XXI.

O Inova Empresa disponibilizou volume significativo de recursos para a
inovagao, deu foco ao investimento, acenou com estabilidade orcamentdria,
a0 mesmo tempo em que colocou lado a lado empresas e institui¢oes de pesquisa.
Ou seja, foi uma iniciativa fruto do didlogo com uma nova geragao de empresdrios
e pesquisadores que produziu novas politicas de fomento a inovagdo. A revisao
do marco regulatdrio da inovagio, aprovada no inicio de 2016 com o intuito
de corrigir aspectos que inibiam ou dificultavam a atividade inovadora, ¢ fruto
dessa nova coalizao, que precisa e pode avangar.

Mesmo em meio a crise, é possivel avancar na constru¢io de uma economia
mais dindmica e competitiva, com uma sociedade mais desenvolvida e igualitdria.
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CAPITULO 3

INTERACAO INSTITUTOS PUBLICOS DE PESQUISA E EMPRESAS:
AVALIACAO DAS PARCERIAS REALIZADAS COM
O SETOR PRIVADO

Lenita Maria Turchi'
Marcos Arcuri?

1 INTRODUCAO

Este capitulo tem como objetivo avaliar a interacio entre Instituigoes Cientificas
e Tecnoldgicas (ICTs) publicas e empresas por entender ser essa uma dimensao
relevante do sistema de inovacio e da politica de inovagao do pais. De fato, a Lei de
Inovagao (Lei n® 10.973/2004),” em seus artigos, 4°, 8° e 9°, teve como propdsito
principal estimular um ambiente propicio ao desenvolvimento de parcerias entre
diversas institui¢des do Sistema Nacional de Inovagao (SNI), como centros publicos
e privados de pesquisa e empresas. A proposta deste livro, isto é, estudos com ava-
liagdes de dez anos de politicas de inovagao, nao poderia deixar de tratar o tema da
cooperagao entre centros publicos de pesquisa e o setor produtivo, por ser esse tipo
de interagao um aspecto fundamental na constituigao e na consolidagao de SNIs.

Este trabalho tem como foco a percepgao e a avaliagio dos coordenadores de
pesquisa de laboratérios publicos sobre as parcerias realizadas com empresas em
projetos de desenvolvimento tecnolégico nos tltimos cinco anos. A novidade desta
andlise reside ndo s6 no fato de ter como base 0 mais recente e completo levanta-
mento da infraestrutura de laboratérios publicos realizado no pais e do perfil dos
seus pesquisadores, mas também por trazer as avalia¢des dos coordenadores sobre
as condigoes dessa infraestrutura, os beneficios e as barreiras para realizar parcerias
com empresas nos tltimos cinco anos.* No tocante as barreiras para interagio entre

1. Técnica de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovagdo e Infraestrutura (Diset)
do Ipea. E-mail: <lenita.turchi@ipea.gov.br>.

2. Bolsista na Diset do Ipea. E-mail: <marcosarcuri@gmail.com>.

3. Disponivel em: <https://goo.gl/kPSfE0>. Acesso em: 3 mar. 2017,

4.0 levantamento das infraestruturas cientifica e tecnoldgica no Brasil foi realizado em 2013 — em parceria entre Ipea,
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPg) e Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao
(MCTI) — e publicado em 2016 (De Negri e Squeff, 2016).



Politicas de Apoio a Inovacao Tecnoldgica no Brasil:
70 avancos recentes e propostas de acoes

ICTs publicas e empresas, buscou-se neste estudo explicitar o que os coordenadores
das infraestruturas definiam como dificuldades burocriticas, avaliando-se sua
percepgao sobre o funcionamento das diversas instincias institucionais envolvidas
no processo: ambiente regulatério, agéncias internas da universidade, capacidade
do laboratério e das empresas envolvidas.

A pesquisa que dd suporte a esta andlise foi orientada pelas seguintes questoes:
i) como os pesquisadores, no caso os coordenadores de pesquisa, avaliam a
infraestrutura fisica de pesquisa e os recursos humanos dos seus laboratérios?
Ou se a infraestrutura de pesquisa é considerada adequada pelos coordenadores de
laboratdrios para atrair parceiros para o desenvolvimento de projetos tecnolégicos;
e, i7) quais beneficios e desafios, na avaliagio dos coordenadores, sio obtidos ao
serem realizadas parcerias com empresas?

A literatura sobre interacoes entre ICTs e empresas (Cohen, Nelson e Walsh,
2002; Mazzoleni e Nelson, 2005; Albuquerque ez al., 2015; De Negri e Cavalcanti,
2013) mostra que as caracteristicas da infraestrutura de pesquisa tém papel relevante
para o sucesso das interagoes entre institui¢des de pesquisa piblica e empresas
ou outras institui¢des privadas. Este trabalho argumenta que, embora necessdria,
a existéncia de uma infraestrutura de pesquisa adequada nao ¢ suficiente para
o desenvolvimento de parcerias tecnoldgicas entre os laboratérios publicos e as
empresas. Outros aspectos, além da infraestrutura fisica existente nas ICTs, devem
ser levados em conta para melhor entender os padroes e os niveis de interagio
entre as ICTs publicas de pesquisa e o setor produtivo. Outras instituigoes do SNI
tém papel importante nao s6 na possibilidade de interagio, mas na qualidade das
interagoes. Entre essas institui¢coes estio o arcabougo juridico que regulamenta as
interagoes entre institui¢des piblicas e privadas no Brasil e as formas de gestao das
ICTs, assim como a estruturagdo da carreira de pesquisador de ICTs.

O estudo sobre avaliagdo, por parte dos pesquisadores (que, no caso da
pesquisa, sao também coordenadores de laboratérios publicos), dos beneficios e
das dificuldades enfrentados nos tltimos cinco anos para desenvolver parcerias
entre ICTs e empresas tem como objetivo captar tanto os aspectos deste sistema de
inovagao que facilitam o desenvolvimento de parcerias quanto aqueles que obstruem.

O trabalho analisa o resultado de dois estudos (surveys) compatibilizados.
O primeiro, um survey sobre infraestruturas cientifica e tecnoldgica, realizado
em 2013 (De Negri e Squeff, 2016), teve como objetivo identificar e caracterizar
as principais infraestruturas publicas de pesquisa no Brasil.> O survey permitiu
tragar um quadro detalhado e atual das caracteristicas da infraestrutura publica de

5. 0 survey sobre infraestruturas cientifica e tecnoldgica no Brasil foi realizado em parceria entre Ipea, CNPq e MCTI.
Pelo Ipea coordenaram o projeto as pesquisadoras Flavia de Holanda Schmidt Squeff e Fernanda De Negri (De Negri
e Squeff, 2016).
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pesquisa no pais com informagoes sobre dimensoes fisicas, natureza das atividades
realizadas, valor dos equipamentos, custo operacional de manuten¢io, ndmero e
qualificacio do szaff; assim como parcerias realizadas.®

O segundo survey,” realizado entre mar¢o e maio de 2015 com os mesmos
laboratérios do survey anterior, foi desenhado para captar a percepgao dos coorde-
nadores sobre os beneficios e as dificuldades de realizar parcerias com empresas nos
tltimos cinco anos. Seu foco foi a percepgio dos coordenadores dos laboratérios
sobre os beneficios intelectuais e materiais e as dificuldades enfrentadas para realizar
parcerias nas diversas esferas: a legislacio que rege as interagdes publico-privadas
no Brasil, as formas de gestao e os procedimentos administrativos internos das
ICTs, bem como os requisitos das empresas parceiras.

Este capitulo é constituido de cinco se¢oes, incluindo esta introdugio. A se¢io
2 apresenta o referencial tedrico que orientou o estudo. A se¢io 3 descreve a
metodologia utilizada no levantamento de dados. Os principais resultados sao
apresentados na se¢io 4. Por fim, a segao 5 discute os resultados, a luz da literatura
sobre interacio entre ICTs e empresas, e aponta novos temas a serem explorados
em pesquisas futuras.

2 INTERACAO ENTRE ICTS E EMPRESAS

Existe uma vasta literatura sobre interagao entre ICTs e empresas que vem sendo
desenvolvida, particularmente nos tltimos trinta anos, quando esse tema ganhou
espago préprio no ambito dos estudos sobre SNIs. Essa literatura, que dialoga
ou deriva dos estudos sobre SNIs, tem como pressuposto central a necessidade
de promover interagdes entre as multiplas instituigdes e os atores do sistema,
para dar conta da complexidade do conhecimento no estdgio atual do desenvol-
vimento cientifico e tecnoldgico. Segundo estudiosos do tema, a construcio de
um ambiente favordvel a interacao é cada vez mais relevante, com a crescente
complexidade do conhecimento e sua consequente fragmentacio em diferentes tipos
de organizagio, assim como pela velocidade com que esse conhecimento é mate-
rializado em produtos e processos (Freeman, 2000; Lundvall, 1992; Nelson, 1993;
Etzkowitz e Leydesdorff, 2000; Bijker, 1995; Latour e Woolgar 1979).

No caso especifico da interacdo entre centros de pesquisas, universidades e
empresas, os estudos sobre o tema enfatizam nao sé a questdo da diversidade e da
complementaridade requeridas no estdgio atual do desenvolvimento cientifico,
como também a importancia do processo de aprendizagem coletiva na geracio de

6. Para mais informacdes sobre a metodologia, ver a secdo 3 deste capitulo.

7. Lenita Turchi e Marcos Arcuri desenharam o questionario e coordenaram o levantamento on-/ine. Os autores
agradecem as sugestdes dos colegas Fernanda De Negri, José Mauro Morais e Jodo Maria Oliveira e o apoio do setor
de informatica do Ipea.
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novos conhecimentos e suas aplicagoes tecnoldgicas. Nessa perspectiva, os resultados
das parcerias entre as diversas institui¢oes e empresas transcendem a criagao de
novos produtos e/ou processos e tém sua relevincia na aprendizagem coletiva.
Essa dimensio torna-se mais relevante 3 medida que o conceito de inovagio
vai ampliando-se no decorrer do tempo para além da ideia de geragao de novos
produtos e processos, e passa a incorporar aspectos referentes a modelos de negdcios,
mudangas organizacionais e design, entre outros.

Para alguns autores (Lundvall, 1992; Bijker, 1995; Latour e Woolgar 1979;
Nelson e Winter, 1982), a aprendizagem coletiva é fortemente associada a um
ambiente institucional capaz de assegurar juridicamente que todos os atores da
interacdo sejam beneficiados e, 20 mesmo tempo, que permita o desenvolvimento
da confianga entre eles. A necessidade da construcio de um ambiente de confianca,
que possibilite experiéncias bem-sucedidas de aprendizagem coletiva entre os
parceiros, ¢ justificada pela importincia das competéncias especificas e de conheci-
mento tdcito no processo de desenvolvimento cientifico, tecnoldgico e da inovagio.
Enquanto o conhecimento codificado pode ser apreendido por meio de mecanismos
formais (literatura e semindrios, por exemplo), a transmissao do conhecimento
técito depende de relagoes estabelecidas com base na informalidade e na confianga.

O conhecimento ticito ¢ definido como um conjunto de habilidades de saber
fazer e resolver problemas a partir da experiéncia em que o sujeito nio estd inteira-
mente consciente dos detalhes ou da explicagao causal do processo. A transmissao
desse conhecimento exige convivéncia entre os parceiros, simetria nas relagdes de
poder, partilha de valores e padroes de comportamento, base cognitiva semelhante
e credibilidade, que sdo elementos analisados na teoria do capital social (Dobbin,
2004; Inkpen e Tsang, 2005; Lin ez al., 2001; Nahapiet e Ghoshal, 1998).

Nesse sentido, as relagoes entre duas organizagdes que operam com légicas
diferentes, tais como empresas e universidades, tém que ser construidas a partir
de alguns elementos comuns, quer seja uma base cognitiva semelhante ou normas
comuns expressas em um aparato regulatério que garanta que todos sejam bene-
ficiados. De fato, enquanto as instituigdes de pesquisa ptblicas operam com a
l6gica da produgio de conhecimento, que deve ser codificado e tornado publico,
na empresa, o conhecimento, para ter sentido, tem que se realizar como mercadoria.

Para a empresa, o conhecimento tem cardter mais privado, sendo muitas vezes
objeto de segredo industrial. A capacidade de realizar parcerias e mesmo o sucesso da
interacdo entre institui¢oes publicas e empresas para desenvolvimento tecnoldgico
vao depender, em grande medida, da capacidade destas institui¢oes transcenderem
ou minimizarem as diferengas nas suas l6gicas de produgao. Essa capacidade tem por
base o conjunto de beneficios que tanto empresas quanto institui¢des de pesquisa
podem auferir quando realizam parcerias, seja para solucionar problemas técnicos,
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seja para desenvolver processos ou novos produtos. O processo de aprendizagem
coletiva capaz de solucionar problemas técnicos, gerar novos conhecimentos e
mesmo abrir novas dreas para pesquisa é um dos principais beneficios atribuidos ao
desenvolvimento de parcerias pelas instituigoes e pelos atores envolvidos no processo.

Embora possa se dizer que haja certo consenso na literatura sobre a rele-
vancia e os efeitos positivos da intera¢io ou da realizagio de parcerias entre ICTs
e empresas, 0 mesmo nio acontece quando tratamos das dificuldades e de seus
determinantes. Isso se explica pelo fato de que a maioria dos estudos sobre o tema
adota uma abordagem sistémica, que tem como pressuposto comum a condi¢iao
de que as institui¢des e suas relagdes sao definidas e devem ser analisadas de forma
histérica e socialmente contextualizada. Nessa perspectiva, as parcerias entre os
agentes sio socialmente construidas em contextos histdricos especificos. Essa visao
aponta para a necessidade de se conhecer os contextos histéricos em que sistemas
locais, regionais e nacionais de inovagao foram construidos e articularam-se para a
produgao de conhecimento, de tecnologias e de inovagoes. Nessa logica de raciocinio,
as dificuldades para realizar parcerias serao aqui analisadas levando-se em conta
os valores e as normas, expressos no arcabougo legal que orienta as atividades das
instituigoes envolvidas nas parcerias.

3 ESTRATEGIAS METODOLOGICAS

Para responder as questdes propostas neste estudo, foi utilizada uma base de
dados construida a partir de dois surveys realizados com os objetivos de identificar
e caracterizar a infraestrutura publica de pesquisa do pais e conhecer as opini6es
dos coordenadores dessas infraestruturas sobre os beneficios e as dificuldades de
interagir com empresas em projetos de desenvolvimento tecnoldgico.

O primeiro survey foi desenvolvido no dmbito do projeto Infraestruturas de
Ciéncia, Tecnologia e Inovacio, realizado pelo Ipea em parceria com o Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq) e o Ministério da
Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTI), em 2013. O survey foi desenhando para
identificar laboratérios de ICTs, centros de inovagio e outros tipos de infraestru-
turas publicas de ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&I), assim como caracterizar
a infraestrutura fisica e de recursos humanos desses laboratérios. O esforco de
investigagao foi orientado para a construcio de um conjunto de informagdes sobre
as infraestruturas de CT &I em territ6rio nacional que possibilitasse a elaboracio de
uma base de dados descritiva sobre seu porte, suas condigoes, suas atividades tipicas
e suas caracteristicas or¢amentdrias, até entao inexistente no pau’s.8 O survey contém

8. A metodologia e os resultados finais do estudo coordenado pelas pesquisadoras do Ipea Fernanda De Negri e Flavia
de Holanda Schmidt Squeff sdo apresentados no livro Sistemas Setoriais de Inovacdo e Infraestrutura de Pesquisa no
Brasil (De Negri e Squeff, 2016).
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informagoes de 1.760 infraestruturas ptblicas de pesquisa e 2.436 coordenadores
desses laboratérios.

O segundo survey, com objetivo de complementar as informagoes do primeiro,
foi desenhado para captar as avaliagdes dos coordenadores dos laboratdrios sobre
os beneficios e as dificuldades de se realizar parcerias com o setor produtivo.
O survey com questdes fechadas foi elaborado com base na literatura sobre o tema
e entrevistas abertas com vinte pesquisadores que coordenavam laboratérios nas
seguintes ICTs: Universidade de Brasilia (UnB), Universidade Federal do Rio de
Janeiro (UFR]) e Universidade Federal de Pernambuco (UFPE). A andlise dessas
entrevistas permitiu conhecer padroes de respostas sobre o processo de interagio
entre esses laboratdrios e as empresas. As entrevistas orientaram o desenho do
questiondrio em quatro blocos.

O primeiro bloco foi desenhado para identificar o laboratério e a institui¢io
de pesquisa, bem como se o laboratério havia realizado parcerias com empresas
nos tltimos cinco anos. O segundo bloco consistiu em uma escala para medir a
intensidade dos beneficios dessas parcerias, caso o laboratério as tenha realizado.
Os itens da escala foram definidos pelas entrevistas mencionadas e buscaram captar
os beneficios de ordens intelectual e material. No terceiro bloco estao as questoes
referentes as dificuldades encontradas nos seguintes niveis: 7) aparato regulatério das
relagdes entre instituigoes publicas e privadas no pais; 77) estrutura administrativa da
ICT; 7ii) condigbes internas do laboratdrio; e 7z) em relagao as empresas que buscam
parcerias. O quarto bloco é constituido de questdes que visam conhecer a opiniao
do pesquisador sobre se a ICT deveria estimular parcerias e, em caso afirmativo,
a sua avaliagao das agéncias internas para apoiar a realizagio dessas parcerias.
Caso o pesquisador considerasse que a ICT nio deveria estimular parcerias,
a pergunta seguinte buscava as razoes para tal opinio. O questiondrio foi hospedado
on-line no dominio do préprio Ipea e enviado via e-mail para os coordenadores.

O universo de pesquisa foi definido a partir das informagées contidas na base
de dados do primeiro survey. Inicialmente, foram selecionados todos os coorde-
nadores que participaram do primeiro survey, totalizando 2.436 coordenadores.
Um e-mail-convite em nome do Ipea e da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais
de Inovagio, Regulagio e Infraestrutura (Diset) foi enviado aos coordenadores,
apresentando a pesquisa e seus objetivos e indicando o /ink de acesso ao ques-
tiondrio on-line.

O questiondrio ficou disponivel para os coordenadores de 4 de maio de
2015 até 11 de junho de 2015, ou seja, 38 dias, que constituiram o periodo de
coleta de informagoes. Ao final desse periodo, foram registradas respostas de 549
coordenadores, sendo que 493 preencheram totalmente o questiondrio e 56 o
preencheram apenas parcialmente.
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A base de dados da pesquisa sobre infraestruturas (survey 1) contém informa-
¢oes sobre 1.760 infraestruturas, enquanto a base de dados sobre interagio entre
infraestruturas e empresas registra respostas de 549 coordenadores. Ao cruzd-las,
usando as informagdes de identificagao dos coordenadores participantes da pesquisa
sobre parcerias com empresas, foram identificados casos em que nao foi possivel
encontrar correspondéncia entre respondentes do segundo survey com os dados
das infraestruturas.” Apés identificagio/pareamento dos dois surveys, excluindo os
casos mencionados, optou-se pelo universo de pesquisa de 389 coordenadores e
seus respectivos laboratérios.

Essa base de dados permite-nos analisar as caracteristicas das infraestruturas
e como os seus coordenadores avaliam as condi¢ées de interagao com as empresas.

4 ANALISE DOS RESULTADOS

Esta secao apresenta os principais resultados da investigagdo e é constituida por
quatro subsecoes. A primeira apresenta as caracteristicas das infraestruturas de
pesquisa. Na segunda os coordenadores avaliam a capacidade das infraestruturas
e a natureza e o grau de importancia das parcerias realizadas. Na terceira os coor-
denadores avaliam os beneficios dessas parcerias. Na tltima subsecio sao avaliadas
as dificuldades para realizar tais parcerias.

Como apresentado na metodologia, a pesquisa foi baseada em dois surveys.
O primeiro, realizado em 2013, coletou informagdes sobre as caracteristicas de cerca
de 1.700 infraestruturas publicas de pesquisa, localizadas em 130 universidades e
centros de pesquisa no Brasil. Havia, naquele momento, 7.090 pesquisadores tra-
balhando nesses laboratérios, sendo 72% constituidos por pesquisadores-doutores.
Apesar de haver diferengas em termos de tamanho e valores das infraestruturas
de pesquisa, dependendo da universidade e da drea de pesquisa, a maioria dos
laboratérios publicos emprega, em média, quatro pesquisadores, e o valor de seus
equipamentos e a estrutura fisica somam menos de R$ 20 milhées cada.

Esse survey mostrou que a maioria das infraestruturas de pesquisa no Brasil é
constituida por laboratérios de porte médio, mais orientados para qualificacio de
pesquisadores (mestres e doutores) do que para atividades de pesquisa de ponta. Esses
laboratérios sdo dedicados, em sua maioria, a atividades de ensino e pesquisa académica.
As infraestruturas de pesquisa de 389 coordenadores que responderam ao segundo
survey em 2015 seguem um padrio similar, como apresentado na préxima subsecio.

9. Os casos foram: /) coordenador com mais de uma infraestrutura responde ao questionario por mais de uma delas;
ji) coordenador com mais de uma infraestrutura ndo identifica devidamente a infraestrutura; /i) dois coordenadores
responderam pelo mesmo laboratério; e iv) o coordenador ndo figura na base da pesquisa sobre infraestruturas. Fazendo
aintersecdo entre as duas bases e filtrando informacdes de infraestruturas com apenas um coordenador e coordenadores
com apenas uma infraestrutura sob seu nome, foi possivel excluir os casos anteriormente descritos.
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4.1 Caracteristicas das infraestruturas de pesquisa estudadas

Esta subsegao descreve as caracteristicas dos laboratérios com o objetivo de apresentar
um panorama para uma melhor compreensio da percep¢io dos coordenadores
no que se refere aos beneficios e aos obstidculos quando da interagao com as
empresas. Como mencionado na metodologia, cerca de quinhentos coordenadores
responderam ao survey; no entanto, apenas laboratérios de 389 respondentes foram
identificados no primeiro survey. As informagées sobre essas infraestruturas de
pesquisa, tais como drea fisica, 4rea do conhecimento e recursos humanos, sio
examinadas aqui. O foco desta subse¢do é apresentar uma visao ampla das premissas
fisicas e das instalagoes relacionadas as condicoes de trabalho dos respondentes.

FIGURA 1
Distribuicao regional das infraestruturas respondentes
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condigbes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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Como pode ser observado na figura 1, os respondentes estio concentrados
nas regides Sul e Sudeste do pais, apesar de haver respondentes, em menor pro-
porcao, nas regides Norte e Nordeste. Esse padrao de distribuicao regional reflete
o desenvolvimento da industria brasileira e do SNI, com os principais institutos
de pesquisa e universidades concentrados nas regides Sul e Sudeste.

Mais de 50,00% (242) das infraestruturas citadas na pesquisa distribuem-se em
57 institui¢oes na regido Sudeste. A regido Sul detém a segunda maior concentragao
de infraestruturas (92 delas, em dezoito instituicoes). O Nordeste e o Centro-Oeste
ficam bem préximos, com 24 e vinte infraestruturas, respectivamente, enquanto
a regiao Norte registra apenas onze infraestruturas na pesquisa.

A distribuicio por grande drea do conhecimento (tabela 1) mostra predomi-
nincia das engenharias, com 34,00% das infraestruturas apontando a engenharia
como uma entre as grandes dreas em que se enquadram suas atividades. Entre essas
infraestruturas ligadas a engenharia, o nimero de pesquisadores corresponde a
aproximados 39,00% (969) do total de pesquisadores das infraestruturas envolvidas
na pesquisa. Em seguida, com 25,00% (125) das infraestruturas, estd a grande
drea de ciéncias exatas e da terra. Em relacio ao niimero total de pesquisadores,
as infraestruturas de ciéncias exatas contam com pouco mais de 24,00% (616)
do total. Ciéncias bioldgicas respondem por 22,00% (109) das infraestruturas,
registrando 18,00% (474) dos pesquisadores. Ciéncias agrérias e ciéncias da satide
s30, cada uma, entre 8,00% e 9,00% das infraestruturas (45 e 42), respectivamente.
As ciéncias da sadde tém 9,00% (225) dos pesquisadores, seguidas pelas ciéncias
agrdrias, com um valor muito préximo, 8,49% (212).

TABELA 1

Caracteristicas das infraestruturas
Grande area Infraestruturas (%) Area média (m?) Pesquisadores (%) Pesquisadores/média
Engenharias 166 34,09 1.820,00 969 38,82 5,84
Ciéncias exatas e da terra 125 25,67 640,00 616 24,68 4,93
Ciéncias bioldgicas 109 22,38 370,94 474 18,99 4,35
Ciéncias agrarias 45 9,24 381,00 212 8,49 4,71
Ciéncias da satde 42 8,62 521,00 225 9,00 5,36

Fonte: Ipea, survey 2015.

O grifico 1 mostra os tipos de atividades realizadas nos laboratérios que
responderam ao segundo survey. Entre os tipos de atividades realizadas nas infraes-
truturas, as de pesquisa e as de ensino sao as mais recorrentes, sendo a primeira
realizada por 382 infraestruturas, e a segunda por 344. Essas atividades, para a
maioria das infraestruturas, ocorrem de forma continua. O desenvolvimento de
tecnologias aparece como a terceira atividade de maior recorréncia, em 292 das
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infraestruturas, sendo, também na maioria dos casos, prioritariamente continua.
Prestagio de servicos e atividades de extensao sdo realizadas por, respectivamente,
235 e duzentas infraestruturas; no entanto, em frequéncia esporddica.

GRAFICO 1
Tipo e frequéncia de atividades realizadas nos laboratérios
(Em %)
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Fonte: Ipea, survey 2015.

As préximas subsegoes apresentam a andlise das avaliacoes dos coordenadores
tanto em relacio as condi¢des da infraestrutura fisica e dos recursos dos laboratdrios
quanto dos beneficios e das dificuldades para desenvolver parcerias.

4.2 Avaliacdo da infraestrutura pelos coordenadores

Foi solicitado aos coordenadores que avaliassem alguns aspectos de seus laboratérios.
Observa-se, pelo gréfico 2, que a maioria dos coordenadores avalia de forma positiva os
quesitos importantes para o bom funcionamento de seus laboratérios. Sobre os “insumos”
necessdrios as atividades internas, 45% julgaram as condi¢des como “muito bom”
e 38% como “bom”. Para “equipamentos”, 43% das respostas foram “bom”,
enquanto 33% foram “regular”. Quanto & “manutencio’, 50% indicaram “bom”, e 25%
“muito bom”. Em respeito a “instalagoes fisicas”, 41% marcaram “regular”, enquanto 27%
indicaram “bom”.



Interacdo Institutos Publicos de Pesquisa e Empresas:
avaliagao das parcerias realizadas com o setor privado 79

GRAFICO 2
Condigoes de operacao
(Em %)
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Fonte: Ipea, survey 2014.

Para a avaliagao dos recursos humanos (gréfico 3), o resultado das opiniées dos
coordenadores foi, em geral, positivo. Em relagao a formacio dos pesquisadores,
cerca de 46% responderam considerd-la “adequada”, enquanto 34% consideraram
“pouco adequada”. A quantidade de profissionais de apoio técnico foi julgada
“adequada” por aproximadamente 70% dos respondentes, e “pouco adequada”
por outros 17%. A qualificacdo dos profissionais teve predominéncia da resposta
“adequada”, com 66%; entretanto, 26% das respostas referiram-se a op¢ao “nao
se aplica”. A avaliagio do nimero de pesquisadores foi majoritariamente negativa,
com 44% das respostas para “inadequado” e 37% para “pouco adequado”.
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GRAFICO 3
Avaliacdo dos recursos humanos
(Em %)
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Fonte: Ipea, survey 2014.

Além de captar a avalia¢io dos coordenadores sobre as condigoes do labora-
tério, o estudo também buscou a opinido deles sobre a relevincia da cooperagao
com outras institui¢es e/ou empresas, indicada no gréfico 4. A cooperagio com
instituigdes brasileiras obteve a maior taxa de resposta geral e no grau de impor-
tincia “alto”. A cooperacio com agéncias de fomento brasileiras aparece com a
segunda taxa de respostas mais alta e tem concentragao predominante do grau de
importincia “alto”. Em terceiro lugar estd a coopera¢ao com instituigoes estran-
geiras, que novamente tem o grau de importincia “alto” como mais incidente.
A cooperagio com empresas brasileiras também ¢ apontada, na maioria dos casos,
como de alta importincia.
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GRAFICO 4
Tipo de cooperacéo e grau de importancia
(Em %)
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Fonte: Ipea, survey 2014.

A cooperagio é aqui entendida no sentido amplo, indo desde as interagoes com
agéncias governamentais financiadoras de bolsas de pesquisas para pés-graduagio do
CNPq e da Coordenacio de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes),
até o desenvolvimento de projetos com grandes empresas, como a Petrobras.'

Como a cooperagio foi avaliada como importante por grande parte dos
coordenadores dos laboratérios, buscou-se, com o segundo survey, entender melhor
essas parcerias em termos de beneficios auferidos e as dificuldades enfrentadas para
realizar projetos conjuntos com empresas. Nas subsecoes seguintes sio apresen-
tadas as avaliacoes dos coordenadores desses laboratérios sobre os beneficios e as
dificuldades para a realizacio de parcerias com empresas.

4.3 Coordenadores avaliam os beneficios das parcerias com empresas

Neste tdpico sdo analisados os dados referentes aos efeitos positivos das parcerias
com as empresas. A percep¢ao dos coordenadores sobre os beneficios e as dificul-
dades na realizagao de parcerias foi captada por meio de escala Likert construida
para este estudo especifico a partir de entrevistas realizadas com coordenadores
de laboratérios. As informagdes sao apresentadas nos gréficos de duas maneiras:

10. A respeito da parceria com a Petrobras, ver Turchi, De Negri e De Negri (2013).
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em uma escala de 1 a 5, em ordem crescente de intensidade para os beneficios e
para as dificuldades, ou agregadas nos intervalos'' “baixo”, “médio” e “alto”.

Como ¢ possivel observar no grafico 5, dois grupos de beneficios, advindos
das parcerias com as empresas, foram avaliados como muito relevantes pelos coor-
denadores de laboratérios. O primeiro grupo de efeitos positivos da cooperacio,
considerados como altamente benéficos, refere-se principalmente aos ganhos
“intelectuais” expressos em termos de incorporagio de novos conhecimentos,
desenvolvimento de novas competéncias, enriquecimento curricular etc.

Outro grupo de efeitos avaliados como de alta e média importincias pelos
coordenadores sio os aportes financeiros para equipar e manter os laboratérios.
Além disso, os coordenadores avaliam os projetos de cooperagio com empresas
como de alta importincia para melhorar as condicoes de empregabilidade dos
alunos que fazem pesquisas nos laboratérios.

Esses resultados estio em consonincia com a literatura sobre motivacoes
para realizar parcerias em paises em desenvolvimento (Albuquerque ez al., 2015).
Nesses estudos os pesquisadores do Brasil, da Argentina, do México, da India e da
Coreia avaliaram como mais importantes os beneficios intelectuais, tais como a
possibilidade de compartilhar informagoes e conhecimento, além de inspiragao para
novas pesquisas. Ja na China, pesquisadores avaliaram como maiores motivadores
os beneficios relacionados a recursos financeiros para prover o centro de pesquisa
(Arza et al., 2015).

Outros estudos sobre o tema (D’Este e Perkmann, 2009; Garcia et al., [s.d.];
Perkmann e Walsh, 2009) tém mostrado que pesquisadores de institutos ptblicos
avaliam como efeitos positivos das interagoes com empresas os beneficios intelectuais,
tais como publicagées e novos conhecimentos.

11. Os intervalos foram definidos da seguinte maneira: “baixo" referindo-se aos graus 1 e 2; “médio” referindo-se ao
grau 3; e “alto” referindo-se aos graus 4 e 5.
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GRAFICO 5
Avaliacdo dos beneficios
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Fonte: Ipea, survey 2015.

Uma questao que surge apds essa andlise ¢ se a intensidade dos beneficios para
a realizacdo de parcerias ¢ influenciada pelas caracteristicas dos centros investigados
e por outras dimensdes, tais como a regiio em que se encontram. Dada a natureza
heterogénea das interagoes entre centros de pesquisa e setor privado apontada
pela literatura que trata do tema (Suzigan, Albuquerque e Carlo, 2011), espera-se
variages nas avaliagoes tanto dos beneficios quanto das dificuldades em fun¢ao de
caracteristicas dos laboratérios e suas dreas de atuacio. Nesse sentido, a avaliagao
dos coordenadores sobre a intensidade dos beneficios ¢ aqui analisada levando em
conta caracteristicas dos laboratérios em termos de dreas do conhecimento, niimero
de pesquisadores e local/regiao deles.

Os cruzamentos entre avaliagdes dos beneficios e porte de laboratérios sao
apresentados a seguir. O valor da infraestrutura e o niimero de pesquisadores foram
considerados proxies para porte de laboratérios.

Observa-se, no grafico 6, que as médias dos itens que constituem as escalas
de avaliagao dos beneficios financeiros das parcerias com empresas sio mais altas
nos laboratérios com maior valor declarado. Especificamente em relagio aos
itens “recursos para equipar o laboratério” e “recursos para insumos e materiais
de pesquisa para laboratérios” nas infraestruturas avaliadas como acima de R$ 5
milhées, os coordenadores atribuiram médias mais altas do que os de menor valor,
ou seja, avaliaram as parcerias como altamente benéficas. Embora a avaliagao
dos coordenadores seja de que as parcerias contribuam pouco no item “recursos
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para contratagao de técnicos”, observa-se uma relagio ascendente entre o valor
da infraestrutura e a avaliacio desse tipo de beneficio. Laboratérios de maior
valor reportaram que se beneficiaram mais na contratagio de técnicos do que as
infraestruturas de menor valor.

GRAFICO 6
Avaliacdo dos beneficios financeiros por valor da infraestrutura
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Fonte: Ipea, survey 2015.

Analisada a avaliacio de beneficios pelo nimero de pesquisadores dos labora-
térios, observa-se, no gréfico 7, uma tendéncia semelhante a observada no grifico
anterior. Coordenadores de laboratérios com maior nimero de pesquisadores
reportam médias mais altas ao avaliar os beneficios das parcerias do que aqueles
com menor numero de pesquisadores.
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GRAFICO 7
Avaliacdo dos beneficios financeiros por nimero de pesquisadores
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Fonte: Ipea, survey 2015.

Pode-se argumentar, porém, que a capacidade de captar beneficios das parcerias
deve-se a escala dos laboratérios, ou seja, infraestruturas de maior porte podem
desenvolver projetos com maior aporte de recursos do que as de menor porte. Inde-
pendentemente disso, interessa ressaltar que a avaliagao dos beneficios financeiros
advindos de parcerias reflete um padrao que se reproduz tanto quando analisamos
essa percep¢ao pelo valor da infraestrutura quanto por nimero de pesquisadores.

As avaliagoes dos outros tipos de beneficios, aqui denominados nao financeiros,
sdo apresentadas nos grificos 8 e 9. Nestes, a avaliagio dos coordenadores nio
mostra padrio definido, assim como nos graficos anteriores, em que laboratérios
de maior valor e com maior nimero de pesquisadores apresentaram médias maiores
em termos de beneficios. No gréfico 8 observa-se que tanto os coordenadores de
infraestruturas de menor valor quanto os coordenadores das de maior valor avaliam
como altos os beneficios nao financeiros das parcerias.
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GRAFICO 8
Avaliacdo dos beneficios ndo financeiros por valor da infraestrutura
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Fonte: Ipea, survey 2015.

Analisando a percep¢ao dos beneficios por nimero de pesquisadores (grafico 9),
observa-se que as avalicoes tendem a ser percebidas de forma mais positiva & medida
que cresce o nimero de pesquisadores dos laboratérios. Assim, coordenadores de
laboratérios com mais de dez pesquisadores avaliam essas parcerias como de alta
importancia para todos os itens da escala e acima da média dos coordenadores de
laboratérios com menor nimero de pesquisadores.
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GRAFICO 9
Avaliacdo dos beneficios ndo financeiros por nimero de pesquisadores
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Fonte: Ipea, survey 2015.

O cruzamento da avaliagio dos beneficios financeiros por drea do conhe-
cimento ¢ apresentado a seguir. Em relagdo a esses beneficios, observa-se que,
em todas as dreas do conhecimento classificadas na pesquisa, o item “recurso para
contratar pessoas ¢ avaliado abaixo da média. Ou seja, independentemente da drea
do conhecimento declarada pelos coordenadores, os laboratérios nio se beneficiam
ou beneficiam-se pouco dos recursos para contratar técnicos. De fato, a possiblidade
de contratagdo de pessoal para trabalhar em infraestruturas de pesquisa publica,
da administra¢do direta federal, estd sujeita a uma série de restri¢oes legais, como
a necessidade de concurso publico.'

Em relagao aos outros itens da escala, “recursos para equipar o laboratério” e
“recursos para manutengao’, os coordenadores avaliam como importantes beneficios
das parcerias em quase todas as dreas do conhecimento analisadas. A avalia¢io dos
beneficios para “compra de equipamento para o laboratério” é muito semelhante
nas dreas de satude (3,8), ciéncias exatas e da terra (3,9) e engenharias (3,8).

12. A posicao de pesquisador ou coordenador de infraestrutura de pesquisa publica esta sujeita a regulagdo pela Lei
n2 12.772/2012, no caso da carreira de magistério federal, e pela Lei n® 8.691/1993, no caso de infraestruturas da
administracdo direta federal, das autarquias e das fundacdes federais.
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GRAFICO 10
Avaliacdo dos beneficios financeiros por area do conhecimento
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Fonte: Ipea, survey 2015.

A avaliagio dos beneficios intelectuais advindos das parcerias por drea do
conhecimento pode ser visualizada no grafico 11. Observa-se, nesse gréfico,
em todas as dreas, que os itens da escala de beneficios intelectuais tém avaliagoes
mais altas do que os da escala que mede beneficios financeiros. A andlise dos itens
da escala de avaliagio nao permite detectar um padrio em termos de beneficios e
drea do conhecimento.
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GRAFICO 1
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Fonte: Ipea, survey 2015.

Em suma, a andlise das avaliagées dos coordenadores da importancia dos
beneficios advindos de parcerias aponta que laboratérios de maior porte (valor
estimado e nimero de pesquisadores) tem se beneficiado mais do que os labora-
torios de menor porte. Jd os cruzamentos em termos de drea do conhecimento e
regiio nao nos permitiu visualizar padrio definido em nenhuma escala, tanto de
beneficios financeiros quanto de nio financeiros. A préxima subsegao analisa as
dificuldades vivenciadas pelos coordenadores por caracteristicas dos laboratérios.

Se a cooperagao com empresas é considerada relevante para a maioria dos
respondentes (84%) e os pesquisadores avaliam existirem beneficios financeiros
e intelectuais nessa interagao, era esperado que a grande maioria dos laboratérios
tivesse desenvolvido parcerias com empresas. Porém, apenas 51% dos laborat6-
rios respondentes reportaram parcerias com empresas nos ultimos cinco anos.
Uma possivel explicagdo para esse resultado pode estar nas dificuldades enfrentadas
pelos laboratérios publicos de pesquisa. Os dados referentes as dificuldades para
desenvolver parcerias serdo analisados na préxima subsecio.
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4.4 Dificuldades para interacao entre laboratérios publicos e empresas

No inicio da pesquisa, durante a fase das entrevistas, ao falar das dificuldades de
realizar parcerias com empresas, os pesquisadores dos laboratérios davam respostas
gerais, tais como problemas com a burocracia, com a administragao e a falta de
tempo para realizar atividades de ensino, pesquisa e, ainda, cuidar dos projetos
em parceria. Na tentativa de melhor definir o que os pesquisadores entendiam por
burocracia ou problemas administrativos, os seus relatos foram analisados e identi-
ficaram-se pontos e aspectos comuns que permitiram classificar as dificuldades em
quatro grupos. Esses conjuntos de varidveis foram agrupados, tendo em vista os
atores/institui¢oes e seus regramentos juridicos envolvidos na realizacio das parcerias.

O primeiro conjunto, aqui denominado de ambiente regulatério (gréfico 12),
mostra que a complexidade da legislacdo que regula as relagdes entre instituicoes
de pesquisa publica e empresas é considerada dificuldade alta pela maioria dos
pesquisadores. De fato, a cooperagio entre institui¢des publicas de pesquisa e
empresas ndo depende apenas da motivagio de ambas as partes, embora esta seja
fundamental. A interaco entre publico e privado requer compatibilizagio de normas
que regem a gestao do patriménio publico, com regras especificas de acordo com as
normas que regem as empresas. A Lei de Inovacio (Lei n® 10.973)," promulgada
em 2004, por meio dos seus artigos 4°, 8° ¢ 9°, buscou estabelecer regras para
atuagio de centros publicos de pesquisa, tanto no estabelecimento de parcerias
com empresas quanto na prestagao de servicos e na utilizacao dos seus laboratérios.
Entretanto, essa legislagio tem que dialogar com outros regramentos, tais como os
que definem as formas de contratagio, gestdo de pessoal e licitagdes para compra
de equipamentos, entre outros (Lei n® 8.666/1993, Lei n° 8.112/1990, Lei n®
12.772/2012 e Lei n® 8.691/1993).'4

13.As alteracdes na Lei de Inovacao (promovidas pela Lei n¢ 13.243/2016), no &mbito do marco legal de CT&, buscaram
reduzir as dificuldades do ambiente regulatério para inovacéo. Embora tenha havido avancos no sentido de criar um
ambiente regulatério mais apropriado para inovacdo, a nova legislacdo carece de regulamentacdes que permitam a
plena efetivacdo dos objetivos da lei. Para uma analise mais aprofundada sobre as discussoes na reviséo do marco legal
da inovacdo relacionadas ao Artigo 10 da Lei de Inovacdo, ver Rauen (2016).

14. Lei n28.666/1993 institui normas para licitacoes e contratos da administracao publica (disponivel em: <https://goo.
gl/Ze026W>); Lei n° 8.112/1990 dispde sobre o regime juridico dos servidores publicos civis da Unido (disponivel em:
<https://goo.gl/f6R30R>); Lei ne 12.772/2012 dispde sobre a estruturacdo do plano de carreiras e cargos de magistério
federal (disponivel em: <https://goo.gl/IO0FnH>); Lei n° 8.691/1993 dispde sobre o plano de carreiras para a area de
ciéncia e tecnologia da administracdo direta federal (disponivel em: <https://goo.gl/oZx1RI>).
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GRAFICO 12
Dificuldades no ambiente regulatério
(Em %)
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Fonte: Ipea, survey 2015.

Além de ambiente legislativo complexo, que exige ajuste fino entre as normas
que regem a atuagao de institui¢des publicas de pesquisa e as normas do direito
privado, as institui¢oes e as empresas interessadas em realizar parcerias dependem
de interpretagoes juridicas sobre aspectos da legislagao que nao estao bem regula-
mentados. Entrevistas realizadas com coordenadores de laboratérios apontam que
diferengas nas interpretagoes juridicas sobre o mesmo tema tém gerado insegu-
ranga entre os interessados em realizar parcerias, assim como contribuido para a
morosidade na aprovagio de projetos em parcerias.' E de se esperar que, em um
ambiente de inseguranga juridica, os procedimentos de gestao e controle dos
projetos sejam vistos como dificuldades para processo de interacio entre instituigoes
publicas e privadas.

No segundo conjunto de dificuldades, observado no gréfico 13, estao agru-
pados itens relacionados aos mecanismos de gestao da universidade. Tempo gasto
em contratagao e monitoramento das parcerias foram apontados pela maioria dos
pesquisadores como de alta dificuldade. Em seguida estao o nimero e a qualificagao
de técnicos para administrar os procedimentos de parcerias e a experiéncia da ICT
em operacionalizar parcerias.

15. A pesquisa sobre o tema inseguranca juridica na interacdo universidade-empresa foi realizada pelas pesquisadoras
Cristiane Rauen e Lenita Turchi e serd apresentada no capitulo 4.
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GRAFICO 13
Dificuldades com a gestdo da universidade
(Em %)
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Fonte: Ipea, survey 2015.

No conjunto de itens referentes a infraestrutura de pesquisa (gréfico 14),
observou-se que os respondentes apontam a quantidade insuficiente de técnicos
(61,1%), os problemas para manutengio de equipamentos (43,0%) e o nimero
insuficiente de pesquisadores (27,5%) como de alta dificuldade. A qualificacio
dos pesquisadores ¢ o estado de conservagao dos equipamentos nao sao vistos
pela maioria dos coordenadores de laboratérios como obstdculos para realizar
parcerias com empresas.
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GRAFICO 14
Dificuldades com as condicdes da infraestrutura
(Em %)
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Fonte: Ipea, survey 2015.

Em relacio as empresas parceiras (grifico 15), grande parte dos coordenadores
de laboratérios avalia de forma bastante positiva aspectos referentes ao pagamento
do acordado, a comunica¢io entre pesquisadores e técnicos da empresa e a liberacio
de recursos em tempo hdbil. Normas da empresa para divulgacio de contetido dos
projetos é um aspecto que 33% dos pesquisadores consideram bastante problemdtico
para realizar parcerias.
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GRAFICO 15
Dificuldades com as empresas
(Em %)
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Fonte: Ipea, survey 2015.

Em sintese, os coordenadores de laboratérios de pesquisa avaliam os aspectos
relacionados ao ambiente regulatério como aqueles que representam maiores
dificuldades para realizagao de parcerias. Mais especificamente, a grande maioria
dos pesquisadores apontou a complexidade da legislagdo e o tempo gasto em
processos administrativos e para aprovacio de projetos como aspectos com alto
grau de dificuldade para desenvolvimento de parcerias entre seus laboratérios e as
empresas. Em consonancia com esses achados, também a maioria dos coordenadores
atribuiu alto grau de dificuldade a gestao da universidade em casos tais como o
tempo gasto na contratagio e no monitoramento das parcerias e a pouca experiéncia
da universidade para fazer a gestao destas. Somam-se a essas dificuldades o niimero
e a qualificagio da equipe administrativa para gerir parcerias.

A questdo que se coloca a seguir ¢ se essas dificuldades para interagir com
empresas seriam influenciadas pelas caracteristicas dos laboratdrios, dreas do
conhecimento em que concentram suas atividades ou regido em que se encontram.
Assim, com o intuito de melhor especificar as dificuldades vivenciadas pelos
coordenadores de laboratérios, foram realizados cruzamentos das escalas que
medem a intensidade das dificuldades com porte dos laboratérios, a regiao e as
dreas do conhecimento. No gréfico 16, observa-se que a complexidade da legislacio
¢ avaliada de forma bastante semelhante por laboratérios com valores diversos.
Aqui, tanto coordenadores de laboratérios de menor valor estimado quanto os
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de maiores valores avaliam como altas as dificuldades geradas pela complexidade
da legislagao. O mesmo pode ser observado em relagao aos itens que tratam dos
processos administrativos e do tempo para aprovacio de projetos.

GRAFICO 16
Dificuldades no ambiente regulatério por valor da infraestrutura
4,5 7
4,0
3,5 —
3,0 —
2,5 —
2,0 —
1,5
1,0 —
0,5
0.0 T \ \ \ \
Complexidade  Prestacdo Processos Liberacdo de  Retorno por Tempo para
da legislagao de contas  administrativos recursos pela parte das aprovacao
empresa empresas do projeto
M Até R$ 500 mil M Acima de R$ 500 mil 1l Acima de R$ 1 milhdo
até R$ 1 milhdo até R$ 3 milhdes
H Acima de R$ 3 milhoes M Acima de R$ 5 milhdes Total geral

até R$ 5 milhoes

Fonte: Ipea, survey 2015.

O cruzamento das dificuldades colocadas pelo ambiente regulatério por
ntmero de pesquisadores (gréfico 17) aponta que, em geral, laboratérios com mais
de dez pesquisadores tendem a atribuir médias menores (menor grau de dificuldade)
do que os laboratérios com menos pesquisadores. Mesmo assim, a complexidade da
legislado, o tempo para aprovagio de projetos e os procedimentos administrativos
sao considerados problemas para as diferentes categorias.
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GRAFICO 17
Dificuldades no ambiente regulatério por nimero de pesquisadores da infraestrutura
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Fonte: Ipea, survey 2015.

O recorte por drea do conhecimento (grafico 18) mostra que a complexidade
da legislagao ¢ dificuldade alta para laboratérios de ciéncias da satde, exatas e da
terra e engenharia, e de média para ciéncias agrarias e biolégicas. Embora no seja
possivel, neste estudo, explicar as razoes dessas diferentes avaliacoes, é relevante
aqui apontar que nenhuma das dreas avaliou como baixas as dificuldades do
ambiente regulatério.
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GRAFICO 18
Dificuldades no ambiente regulatério por area do conhecimento da infraestrutura
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Fonte: Ipea, survey 2015.

Em suma, esta pesquisa, ao analisar como coordenadores de laboratérios
publicos de pesquisa avaliam os beneficios e as dificuldades para a realizagio de
parcerias com empresas, aponta outros condicionantes, além da natureza e das
caracteristicas da infraestrutura de pesquisa, que sao relevantes para estimular a
interagio entre ICTs e empresas. Entre as dimensoes que condicionam o sucesso
dessas interagoes estao o arcabouco juridico que regulamenta as atividades das
instituicoes pt’lblicas € sua gestao, assim como a forma como estd estruturada a
carreira de pesquisador nessas instituigoes. Buscou-se, na construgao de tipologias
de dificuldades (ambiente regulatério, gestdo das ICTs, condi¢des de funcionamento
e caracteristicas do laboratério), identificar e qualificar o que, nas entrevistas
realizadas antes do survey, era definido de forma geral como burocracia. Nesse
sentido, o estudo aponta para a andlise de temas relacionados & complexidade e as
divergéncias de interpretagao das legislacoes que regulam parcerias entre institui¢oes
publicas de pesquisa e empresas.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Os resultados da pesquisa mostram que a maioria dos coordenadores (87%) nao sé
é favordvel a realizagao de parcerias com empresas como pensa que a universidade
deve incentivar essa interagao. Entretanto, apenas 51% dos laboratérios estiveram
envolvidos em projetos em parcerias com firmas.

Os pesquisadores avaliam que as parcerias tém efeitos positivos tanto no plano
de geragao de conhecimento e de qualificagio de pesquisadores quanto no aporte
de recursos para os laboratérios. Entre os beneficios apontados pelos respondentes,
sobressaem os aportes financeiros para equipar os laboratdrios, a aquisi¢ao de
insumos de pesquisa, o desenvolvimento de novas competéncias e a capacitagio
de pesquisadores (pds-graduagio).

Embora as infraestruturas de pesquisa sejam, em sua maioria, de pequeno e
médio portes, e os coordenadores reportem a necessidade de mais pesquisadores,
de fato nao sao esses aspectos que sio considerados como de alta dificuldade pela
maioria dos coordenadores. Eles avaliam como de alta dificuldade aspectos do
ambiente regulatdrio, tais como a complexidade da legislagao e a gestao das ICTs
que fazem a mediacdo. Tais dificuldades podem ser resultantes tanto das diversas
interpretagdes da legislagao que regula as atividades de CT &I quanto do regramento
juridico que condiciona a gestao de institui¢oes puiblicas de pesquisa no pais. Argu-
mentamos aqui sobre a necessidade de se investigar como o ambiente regulatério
do pais condiciona as interacoes entre institui¢des publicas de pesquisa e empresas.
Mais especificamente como a Lei de Inovacdo, que regulamenta a interacio entre
laboratérios publicos de pesquisa e empresas privadas, vem sendo operacionalizada
pelas institui¢cdes publicas de pesquisa. O capitulo 4 examina os artigos 4°, 8° ¢ 9°
da Lei de Inovacio, que regulam as parcerias de institui¢oes publicas de pesquisa
com empresas, a prestagio de servigos e a utilizagao dos seus laboratdrios.
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CAPITULO 4

APOIO A INOVACAO POR INSTITUTOS PUBLICOS DE
PESQUISA: LIMITES E POSSIBILIDADES LEGAIS DA
INTERACAO ICT-EMPRESA!

Cristiane Vianna Rauen?
Lenita Maria Turchi?

1 INTRODUCAO

Este capitulo tem por objetivo analisar a dindmica da interacio Instituigio Cientifica
e Tecnoldgica (ICT)-empresa no Brasil sob uma perspectiva tradicionalmente
pouco explorada pela literatura sobre o tema: os limites e as possibilidades legais
para o apoio de ICTs publicas a empresas em atividades de inovagao. Tendo em
vista o reconhecimento de que, com base no modelo juridico brasileiro, o ente
publico sé pode agir conforme o que é estabelecido pela lei, as possibilidades para
a cooperagdo publico-privada estao amplamente condicionadas, por um lado,
a0 que estd previsto nos regramentos juridicos relacionados a matéria, e, por outro,
a seguranca juridica* sobre a operacionalizagio das prdticas previstas.

A despeito da mirfade de politicas, programas e legislages do nosso Sistema
Nacional de Inova¢ao (SNI) voltada a dinamizacgio das atividades colaborativas
em ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&I), hd questoes relativas aos limites e as
possibilidades da interagio ICT-empresa que precisam ser melhor exploradas.
Diversos estudos dedicaram-se a andlise das questdes balizadoras do protagonismo
empresarial na busca pelo apoio de ICTs em atividades de inovagao (Porto, 2000;
Ferro, 2010). Em contraposicio, este capitulo dedica-se a andlise da interagdo sob

1. As autoras agradecem aos dirigentes, aos gestores e aos técnicos das instituicdes entrevistadas pelas informagdes
compartilhadas, que foram fundamentais a execucdo deste trabalho, e reforcam que a anlise e as opinides aqui
expressas sao de sua inteira responsabilidade.

2.Tecnologista do Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacées e Comunicagdes (MCTIC). E-mail: <crisrauen@gmail.com>.
3. Diretora na Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do Ipea. £-mail: <lenita.turchi@ipea.gov.br>.

4. Considera-se segura a legislacdo que ndo incorre em diferentes interpretacdes entre os atores do sistema (gestores
publicos, drgaos juridicos, 6rgaos de controle etc.) sobre as formas de operacionalizacdo das préticas por ela estabelecidas.
A clareza relacionada as formas de operacionalizacdo das praticas € um dos elementos que conferem ao ente publico
seguranca juridica na aplicacdo da lej, e, como consequéncia, o amplo alcance dos objetivos por ela pretendidos.
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a perspectiva das ICTs publicas, em particular de suas praticas e dos limites legais
a gestdo de atividades de inovagao no atendimento 4 demanda empresarial.

Para tanto, o capitulo estd dividido em cinco se¢oes, além desta introdugao.
A secdo 2 faz uma breve apresentagio dos principais atores do sistema de inovagio
brasileiro relevantes a temdtica da interaciao ICT-empresa. A se¢io 3 introduz alguns
aspectos juridicos que influenciam a relagio ICT-empresa no Brasil. A secio 4
dedica-se a apresentacio das hipSteses da pesquisa e das estratégias metodoldgicas.
A se¢do 5 apresenta a andlise dos casos explorados nesta pesquisa, em particular
as principais dificuldades retratadas pelas ICTs consultadas na promogao do
apoio a inovagao. Tais tépicos foram agregados em seis temas: 7) modalidades de
apoio 2 inovagio; 77) prdticas empresariais de acesso as modalidades de apoio a
inovagio; 7i7) gestdo financeira das atividades de apoio a inovagio; iv) gestdo de
recursos humanos; ») mecanismos de incentivo ao servidor publico no engaja-
mento em atividades de apoio a inovagao; e v7) apoio dos Nucleos de Inovagao
Tecnolégica (NITs). Além disso, quando pertinente, para cada tema apresen-
tado foi feita referéncia as alteragdes recentes promovidas pela revisio do marco
legal da inovagio, analisando seus impactos nas praticas identificadas nos achados
da pesquisa. Por fim, na se¢io 6 encontram-se as consideragdes finais.

2 PRINCIPAIS COMPONENTES DO SISTEMA DE INOVACAO BRASILEIRO NA
INTERACAO ICT-EMPRESA

A interagio entre atores na produgdo de novas tecnologias, produtos ou servigos
¢ objeto de teorias que analisam a produgao do conhecimento a partir de uma
abordagem sistémica, entre as quais se destaca a literatura sobre os SNIs* (Lundvall,
1988; 1992; Freeman, 1988; Nelson e Rosenberg, 1993).° De modo geral, tais
teorias buscam compreender os fatores viabilizadores e os gargalos dessas interagoes,
tomando como base a compreensio de que a producio de novas tecnologias é
atividade inerente e fundamental ao desenvolvimento das nagoes.

O sistema de inovagdo brasileiro é formado por uma rede complexa de
institui¢oes publicas e privadas amparada por regramentos juridicos, politicas e
programas governamentais visando ao estimulo 4 produgio cientifica e tecnoldgica.
Entre esses programas e politicas, cumpre mencionar as modalidades de fomento
federal voltadas ao desenvolvimento tecnolégico, como os fundos setoriais e demais
modalidades do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico
(FNDCT), os canais de crédito a inovaciao do Banco Nacional de Desenvolvimento

5. SNIs podem ser compreendidos, de maneira geral, como “redes de organizacdes nos setores publico e privado cujas
atividades e interaces iniciam, importam, modificam e difundem novas tecnologias” (Freeman, 1988).

6. Outras abordagens importantes da literatura sobre o carater sistémico e interativo da producdo de inovages a
serem mencionadas sao: a abordagem da "hélice tripla” (Etzkowitz e Leydesdorff, 2000); a teoria ator-rede (Callon,
1980; Latour, 1983; Law, 1986) e a teoria de Gibbons et al. (1994) sobre os modos de producdo do conhecimento.
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Econdmico e Social (BNDES), bem como os fomentos estatais, com destaque aos
concedidos no 4mbito das Fundagoes de Amparo a Pesquisa (FAPs).

Além dos programas de fomento, importante destaque deve ser dado aos
programas de isen¢éo tributdria com foco no estimulo a pesquisa e desenvolvimento
(P&D) empresarial, como a Lei do Bem e a Lei de Informdtica. Além disso,
nao poderiam deixar de ser mencionadas importantes inciativas jd consolidadas
de formagio e capacitacio de recursos humanos nas dreas de CT&I no 4mbito
das FADs e das agéncias de fomento Coordenacio de Aperfeicoamento de Pessoal
de Nivel Superior (Capes) e Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnoldgico (CNPq), bem como aquelas mais recentes voltadas & manutengao
e 2 modernizagao da infraestrutura de pesquisa das ICTs nacionais, a exemplo do
Programa Institutos Nacionais de Ciéncia e Tecnologia (INCTs).”

De fato, a infraestrutura publica de pesquisa ¢ uma das mais importantes instin-
cias do sistema de inovagio brasileiro.® No que tange & interagio ICT-empresa, sdo as
ICTs publicas, em geral, e suas estruturas laboratoriais, em particular, as responsdveis
por atender as demandas empresarias por solugdes técnicas aplicadas ao desenvolvi-
mento de novas tecnologias. Concebidas pela Lei n° 10.973/2004, conhecida como
Lei de Inovagao, as ICTs sdo “6rgao ou entidade da administragdo piblica que tenha
por missdo institucional, dentre outras, executar atividades de pesquisa bdsica ou
aplicada de cardter cientifico ou tecnolégico” (Brasil, 2004, Artigo 29, inciso V).?

De acordo com a redago original da Lei de Inovagao, na categoria de ICTs
estdo incluidos, na esfera federal, os 6rgaos da administracao direta federal, como
os institutos de pesquisa explorados nesta pesquisa, bem como os 6rgaos da
administragdo indireta, como as autarquias e as funda¢oes que realizam atividades
de CT&I, a exemplo da Fundagao Oswaldo Cruz (Fiocruz), da Empresa Brasi-
leira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa), do Instituto Nacional de Metrologia,
Qualidade e Tecnologia (Inmetro), entre outras, e as universidades ou Instituigoes
Federais de Ensino Superior (Ifes), além dos demais érgaos publicos vinculados as
esferas estadual e municipal. Entre outras fungdes e no que diz respeito a interagao
ICT-empresa, as ICTs cumpre o papel de associar a expertise do técnico e do
pesquisador a seus materiais, instalagdes e equipamentos na solugao de problemas
técnicos trazidos por outras instituigoes do sistema.

Outros atores do SNI relevantes a interagio ICT-empresa sdo as fundagoes
de apoio. Instituidas pela Lei n° 8.958/1994, as fundagoes de apoio sdo instituigoes de

7.Ver CNPq (2008).

8. Um dos mais recentes trabalhos voltados ao mapeamento e a anélise do perfil da infraestrutura de pesquisa
brasileira é o de Negri e Squeff (2016), que mostra que, apesar de extremamente fragmentadas e capilarizadas, 43%
das infraestruturas respondentes a pesquisa prestam servicos tecnolégicos a empresas.

9. Redacdo original que foi recentemente alterada pela Lei n® 13.243/2016, de modo a incluir entes privados.
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natureza juridica privada sem fins lucrativos, autorizadas ou credenciadas pelo Ministério
da Educagao (MEC) e pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTI),"°
a formalizar contrato ou convénio com ICTs “com a finalidade de apoiar projetos de
ensino, pesquisa, extensdo, desenvolvimento institucional, cientifico e tecnoldgico e
estimulo a inovagio, inclusive na gestao administrativa e financeira necessarias a execugao
desses projetos” (Brasil, 1994, Artigo 1°). Nesse sentido, as fundagoes de apoio cumpre o
papel de intermediar a relagao entre ICTs e empresas em atividades de apoio a inovagio.

Além das fundagoes de apoio, os NITs também foram criados pela Lei n°
10.973/2004 como intermedidrios das ICTs na relagio com empresas. Aos NI Ts cabe
gerir a politica de inovagio das ICTs as quais se vinculam, em particular, em questoes
relacionadas a gestdo da propriedade intelectual e da transferéncia de tecnologias.

Outros atores importantes do SNI na interagio ICT-empresa, em particular
sob a perspectiva das possibilidades legais da atuagao das ICTs publicas nessa relagio,
30 0s Orgaos jurl’dicos — como as consultorias jurl’dicas regionais que assessoram os
6rgaos da administracio direta federal, e as procuradorias federais, que assessoram
os 6rgaos da administracio indireta, assim como os érgios de controle, tais quais

o Tribunal de Contas da Uniao (TCU) e a Controladoria-Geral da Uniao (CGU).

Tendo em vista que, de forma geral, no modelo juridico brasileiro da admi-
nistracao publica prevalece o principio da legalidade (Brasil, 1988, Artigo 37),
a partir do qual ao ente publico “s6 é permitido fazer o que a lei autoriza” (Meirelles,
2005), érgaos juridicos e de controle atuam como agentes reguladores do sistema,
identificando melhores praticas e sugerindo ou corrigindo condutas de atuagio dos
6rgaos publicos na interagao ICT-empresa. Assim, enquanto 6rgaos pertencentes a
estrutura da Advocacia-Geral da Uniao (AGU),'! a formalizac¢io da relagao que se
estabelece entre 6rgaos publicos e privados em atividades de inovagao deve sempre
ser precedida de andlises e pareces técnicos de consultorias juridicas e procuradorias
federais, conforme atribuigées previstas no Artigo 131 da Constitui¢ao Federal
(Brasil, 1988) e nos artigos 38 e 116 da Lei n° 8.666/1993.

10. As solicitagGes de autorizaco e credenciamento de fundaces de apoio a ICTs sdo analisadas pelo Grupo de Apoio
Técnico (GAT) composto por representantes do MEC e do MCTI. O credenciamento da fundacéo de apoio é vinculado a
apenas uma ICT e tem prazo de duracdo de dois anos, podendo ser renovado. Além disso, a fundacéo de apoio podera
ser autorizada a apoiar outras ICTs desde que essa autorizacdo tenha a anuéncia da ICT a qual esta credenciada.
As autorizagdes tém prazo de um ano, podendo ser prorrogadas. As prorrogagdes dependem de analise do GAT. Cumpre
mencionar que as nomenclaturas e siglas utilizadas neste trabalho sdo aquelas referentes ao periodo de realizagao
desta pesquisa. Ou seja, a despeito de o MCTI (Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao) ter recentemente sido
transformado em MCTIC (Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicagdes), optou-se por manter a sigla
original, tendo em vista que os acontecimentos, os regimentos, as portarias e as leis mencionados séo anteriores as
alteracdes trazidas pelo Decreto n° 8.877/2016. O mesmo ocorre nos casos de outros 6rgaos que tiveram seus nomes
alterados apds a conclusao deste trabalho.

11. Estabelecida pela Lei Complementar ne 73/1993, a AGU é o 6rgéo responsavel pela realizacdo de atividades de
carater consultivo e contencioso da Unido (assessoramento a tomada de decisdo e representacéo judicial nos diversos
foruns). No Poder Executivo, representa a administracdo direta, por meio da Consultoria Juridica da Unido e de drgaos
regionalizados, e indireta, por meio da Procuradoria Federal e de 6rgaos regionalizados.
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Enquanto 4 AGU cumpre realizar o assessoramento preventivo, a CGU,
como 6rgio de controle, cabe realizar atividades de auditoria das a¢oes de 6rgaos
do Poder Executivo, em particular em aspectos relacionados a economicidade,
a eficiéncia, & impessoalidade, a governanga, a gestdo de risco, entre outros. Por
sua vez, 0 TCU ¢ responsdvel pela fiscalizagao e emissio de julgamentos, por meio
de acérdaos, sobre as atividades contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e
patrimonial dos érgaos e das entidades publicas da Uniao.

Considerando o cumprimento do principio da legalidade ¢ a necessdria
conformidade as prdticas de assessoramento e controle previstas a ICTs publicas,
um dos aspectos imprescindiveis 4 andlise da interagao ICT-empresa é aquele relativo
a0 marco legal da inovacio, que serd discutido na préxima se¢ao

3 ASPECTOS JURIDICOS DA INTERACAO ICT-EMPRESA

O mais importante regramento juridico relacionado a temdtica da CT&I no Brasil
¢ a Lei n® 10.973/2004. Inspirada na Lei de Inovacio francesa'? e no Bayh-Dole
Act"® americano, a Lei de Inovagao volta-se ao fortalecimento das 4reas de pesquisa
e produgio de conhecimento no Brasil, em especial 2 promogao de ambientes
cooperativos para a produgio cientifica, tecnoldgica e de inovagio no pais. Entre os
temas tratados pela Lei de Inovacio, grande peso é dado ao estabelecimento das
modalidades de apoio e dos mecanismos de incentivo a interagao ICT-empresa,'
bem como ao fortalecimento dos agentes intermediadores dessa relacio, como as
fundagées de apoio e os NITs.

As modalidades de apoio de ICTs a empresas previstas pela Lei de Inovagio
estao estabelecidas em seus artigos 4°, 8° ¢ 9°, que incluem: 7) acesso de empresas a
laboratérios/instalacoes de ICTs para a realizagao de testes, ensaios, calibracoes etc.;
i) prestacio de servigos tecnoldgicos de ICTs a empresas; e 7i7) acordos de parceria
entre ICTs e empresas para o desenvolvimento de novas tecnologias. Como forma
de ressarcimento ao acesso empresarial as instalagoes e a expertise de técnicos e pes-
quisadores de ICTs em atividades de apoio a inovacio, a lei estabelece determinados
mecanismos ao engajamento do ente piblico, como o recebimento de contrapartidas
financeiras 2 ICT, e o pagamento de retribuigio pecunidria adicional ou de bolsas de
estimulo a inova¢ao (doravante BEI) ao servidor publico envolvido em tais atividades.

Com o estabelecimento da Lei de Inovagao e de suas modalidades de apoio a
atividades inovativas, bem como dos mecanismos de incentivo para o engajamento

12. Loi n* 82-610 du 15 juillet 1982 d'orientation et de programmation pour la recherche et le développement
technologique de la france, disponivel em: <https:/goo.gl/4MglUa>.

13. Também conhecido como University and Small Business Patent Procedures Act of 1980, disponivel em: <https://
goo.gl/YhMCzA>.

14. De fato, quinze dos seus 29 artigos requlam e estabelecem as bases de estimulo a essa interacéo.
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de ICTs e de seus técnicos e pesquisadores em tais atividades, era esperado que
a interacao ICT-empresa levasse a aumentos de produtividade na geragao de
conhecimento e de tecnologias produzidas no pais. No entanto, fato incontestével,
amplamente discutido pela literatura nacional sobre o tema, ¢ que os resultados
promovidos pelo sistema de inovagao brasileiro tém um desempenho superior em
termos de producio cientifica em comparagio a produgao tecnoldgica,” e que a
interagao publico-privada nesse sistema permanece aquém dos patamares desejados
pela politica de inovagao nacional (Cassiolato e Albuquerque, 1998; Cruz, 2000;
Suzigan e Albuquerque, 2008; Suzigan, Albuquerque e Cario, 2011).

Em geral, como justificativas aos entraves para o engajamento de ICTs em
atividades de apoio a inovagao, tendem a ser mencionadas questdes como excesso
de burocracia, dificuldades e dtvidas na operacionalizagao das préticas previstas,
sobreposi¢io entre legislagoes vigentes com direcionamentos opostos, entre outras.
No entanto, até o momento nio se encontram, na literatura brasileira sobre
inovagao, andlises sistematizadas e multidisciplinares voltadas ao aprofundamento
das questdes praticas que embasam tais justificativas.

Recentemente, foram enveredados esforcos conduzidos por atores de diferentes
instancias do SNI na revisao do marco legal da inovagio com vistas a sanar tais
questdes. Essas iniciativas culminaram no Projeto de Lei da Camara (PLC) n®
7712015, anterior Projeto de Lei (PL) n°2.177/2011, que, levado a aprecia¢io do
Palécio do Planalto ao final de 2015, deu origem a san¢do da Lei n° 13.243/2016,
conhecida como o novo cédigo de CT&I brasileiro. A nova lei regulamenta a
Emenda Constitucional (EC) n® 85/2015 e altera dez leis relacionadas ao universo
das atividades de CT &I do pais, incluindo importantes tpicos da Lei de Inovagao.
Além disso, avanga em diversos pontos na promogao de um ambiente regulatério
mais seguro e estimulante para a inovagao no Brasil.

Diante dos reconhecidos limites legais a interacao ICT-empresa no pais e da
recente alteragao do marco legal da inovagao, este capitulo apresenta os resultados
de pesquisa realizada com importantes atores do SNI, com vistas a identificar
os aspectos operacionais e institucionais que dificultam a realizagao de parcerias
publico-privadas em atividades de inovagao, bem como os impactos das alteragoes
promovidas pelo novo marco em tais questoes.

A préxima segdo apresenta as hipdteses e estratégias metodoldgicas que
balizaram esta pesquisa.

15. De fato, a pesquisa brasileira tem desempenhado bem o seu papel na producdo de conhecimento cientifico, saltando
do 172 para o 132 lugar no ranking de artigos publicados em periddicos especializados, de acordo com a base da Elsevier
(Righetti, 2013). No entanto, a aderéncia desse tipo de produgéo é praticamente irrelevante na promogao de avancos
tecnoldgicos e na producdo de inovacao de vanguarda.

16. A EC n2 85/2015 altera e adiciona dispositivos na Constituicdo Federal para atualizar o tratamento das
atividades de CT&l.
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4 HIPOTESES DA PESQUISA E ESTRATEGIAS METODOLOGICAS

4.1 Hipoteses da pesquisa

Tomando como ponto de partida o fato de que um dos principais objetivos da
Lei de Inovacio é incentivar atividades inovativas, em especial por meio do esta-
belecimento de mecanismos de estimulo a criagio de ambientes cooperativos com
énfase na participagao de ICTs, esta pesquisa voltou-se a identificacdo e a andlise
dos limites (e das possiblidades) para as interagdes pablico-privadas, em particular
entre ICTs e empresas.

A pesquisa estd, entdo, baseada na andlise exploratéria de um dos objetos da lei:
“6rgaos ou entidades da administracao publica que tenham por missio institucional,
dentre outras, executar atividades de pesquisa bésica ou aplicada de cardter cientifico
ou tecnolégico”, denominadas ICTs (Brasil, 2004, Artigo 1°, inciso V). Tendo em
vista o fato de que ICTs tém suas atividades reguladas pela Lei de Inovagao e por
legislacdes correlatas, as possibilidades de interacao entre essas institui¢oes e empresas
estdo circunscritas ao que estd expressamente definido em tais regramentos.

A anilise realizada nesta pesquisa baseia-se na redagao original da Lei de
Inovagao, ou seja, na redagao anterior as alteragoes recentemente conferidas a ela. Tal
opgio metodoldgica justifica-se, por um lado, pelo fato de que a Lei n° 13.243/2016
ainda passa por processo de regulamentagio, e, por outro — e como consequéncia
deste —, pelo fato de que, no momento em que foram coletadas as informagées da
pesquisa, tais altera¢des ainda nio tinham sido incorporadas as praticas de gestao das
ICTs entrevistadas. Apesar disso, quando pertinente, sdo analisadas e apresentadas
as impressoes dos entrevistados sobre os impactos que as alteragoes conferidas pela
Lei n® 13.243/2016 poderio acarretar nos aspectos abordados pela pesquisa.

No que tange ao apoio a inovagio por ICTs, de forma geral, tais atividades
tém cardter pontual, prazo determinado para execu¢io e demanda por qualificagao
e expertise técnica especificas. Nesse sentido, o atendimento a tais atividades pode
tornar-se um desafio a ICTs que, como 6rgaos publicos, tém seus orcamentos,
suas atividades finalisticas e comprometimento de seu quadro pessoal previamente
definidos para o ano de execucio.

Diante disso, algumas questoes sdo importantes balizadoras para o envolvi-
mento de ICTs em atividades de apoio & inovagao. Um primeiro aspecto funda-
mental para a definicio da viabilizagao desse tipo de apoio diz respeito as gestoes
financeira e de recursos humanos envolvidos nessas atividades. Se, por um lado,
a ICT deve definir como serdo captados e executados os recursos que financiarao
atividades ndo previstas no seu orcamento anual, por outro, deve designar pesqui-
sadores e técnicos para se envolverem na execugio delas, sejam eles parte de seu
corpo funcional, sejam contratados.
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Com vistas a orientar a execugio de tais atividades, a Lei de Inovacio estabe-
leceu determinados mecanismos para o engajamento de ICTs nesse tipo de apoio.
No que diz respeito a gestdo financeira dessas atividades, a lei prevé o recebimento
de contrapartidas por ICTs com vistas ao ressarcimento dos custos, bem como o
recebimento de royalties ap6s a viabilizagao comercial da tecnologia protegida. Ela
também prevé o recebimento de recursos adicionais a servidores pela participagao
em atividades de inovacao, seja na forma de bolsas de estimulo 4 inovacio, seja de
royalties ou retribui¢ao pecunidria.

Assim, considerando-se os pressupostos de que: 7) as ICTs devem basear
a execucdo de suas atividades no que estd previsto em lei; i7) a Lei de Inovagao
estabelece os mecanismos de estimulo e as diretrizes a ICTs no apoio a atividades
de inovagao; 7i7) as atividades de inovagao tém cardter pontual e tempordrio; e 7v)
as ICTs tém seus recursos orcamentdrio e de pessoal j4 comprometidos com suas
atividades finalisticas de cardter continuo, as hipdteses que nortearam a realizagao
das entrevistas visando compreender quais sao as dificuldades e os limites para a
viabiliza¢do da interagio ICT-empresa estao listadas a seguir:

*  os incentivos previstos na Lei de Inovacdo para que ICTs apoiem ativi-
dades de inovagao em empresas nio estdo claramente definidos ou sio
dificeis de serem operacionalizados. Como exemplos, é possivel destacar
as seguintes perguntas relacionadas a cada tema:

- gestao das contrapartidas: como a ICT deve gerir os recursos pro-
venientes de atividades de apoio a inovagao em empresas? Pode
captéd-los via fundagao de apoio ou nao? Exclusivamente via guia de
recolhimento da Unio (GRU)? Como ocorre a gestdo dos recursos
para a cobertura de despesas operacionais e administrativas em
projetos de inovagao?

- gestdo de recursos humanos: como a ICT deve definir o nimero
de horas de dedicacio de seu servidor no atendimento a demandas
por apoio a atividade inovativa? Pode empregar recurso humano
especializado terceirizado na realizagao de atividades finalisticas com
prazo determinado?

- contrapartida para o servidor ptblico: como a ICT deve operacionali-
zar o pagamento de bolsa de estimulo 4 inovacio a servidor envolvido
em atividade de apoio a inovagao? Que bolsa ¢ essa? Quais sao os
limites de valores? Como a ICT deve operacionalizar o pagamento
de retribuicao pecunidria a servidor? Diretamente no contracheque?
Quais sdo os limites de valores?
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- qual é o papel dos NITs e das fundagoes de apoio enquanto inter-
medidrios da relacio das ICTs com as empresas?

* aauséncia de detalhamentos e de diretrizes claras, em determinados artigos
da lei, sobre como as atividades que orientam a interagio ICT-empresa
devem ser implementadas, bem como a sobreposi¢io de temas com
outros regramentos juridicos, geram, por um lado, um receio por parte
do ente publico de apoiar atividades de inovacio com o setor privado,
e, por outro, levam a diferentes interpretagoes juridicas e de érgaos de
controle sobre os procedimentos para a realizagio de tais atividades.

4.2 Estratégias metodologicas

Diante das hipdteses levantadas para a pesquisa, as estratégias metodoldgicas
utilizadas foram: i) realizagio de entrevistas com gestores de institui¢des que
fazem a intermediagio dessas parcerias: representantes de ICTs, NITs, fundagées
de apoio; i) entrevistas com representantes de 6rgaos juridicos e de controle;
iii) andlise da legislagdo relacionada ao tema; e 7v) levantamento da bibliografia
relacionada ao tema.

No que diz respeito as ICTs objeto da pesquisa, a selegao delas baseou-se,
prioritariamente, no perfil das atividades finalisticas da institui¢ao. Assim, foram
selecionadas ICTs cujas atividades finalisticas preponderantes destinam-se a reali-
zagdo de pesquisa aplicada e/ou desenvolvimento experimental, e que, portanto,
estariam mais propensas a realizar atividades de apoio para desenvolvimento
tecnoldgico e inovagio a empresas.

Partindo-se desse recorte, foram selecionados oito institutos de pesquisa,
entre 6rgaos da administragio publica federal e organizacoes sociais, sete deles
vinculados a0 MCTT: Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe), Centro
Nacional de Pesquisa em Energia e Materiais (CNPEM), Instituto Nacional de
Tecnologia (INT), Centro de Tecnologia Mineral (Cetem), Centro Brasileiro de
Pesquisas Fisicas (CBPF), Instituto Nacional de Matemdtica Pura e Aplicada (Impa),
Observatério Nacional (ON), e um instituto de pesquisa vinculado ao Ministério
da Defesa (MD): Departamento de Ciéncia e Tecnologia Aeroespacial (DCTA).

Como representantes dos agentes intermedidrios da interacio ICT-empresa,
foram entrevistadas duas institui¢des: um NIT — o NIT Rio, que compde o arranjo
de NITs que presta apoio a cinco das institui¢des de pesquisa entrevistadas do
MCTT atuantes no Rio de Janeiro (INT, CBPE Cetem, ON e Impa) —, ¢ uma
fundagao de apoio — a Fundagao de Ciéncia, Aplica¢oes e Tecnologia Espaciais
(Funcate), instituicio que apoia cinco das ICTs entrevistadas (Inpe, DCTA,

INT, Cetem e ON).
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Além disso, foram realizadas trés entrevistas com representantes de drgaos
juridicos e de controle: uma entrevista com representantes da Consultoria Juridica
da Uniao, uma entrevista com representantes da Procuradoria Federal e uma
entrevista com representantes da CGU.

No total, foram realizadas entrevistas com treze instituicoes selecionadas e
consultados 64 profissionais associados ao tema da interagio ICT-empresa em
atividades de inovag¢io. No intuito de manter o anonimato dos entrevistados,
neste trabalho serdo apenas feitas mengdes aos nomes das instituigoes entrevistadas,
preservando-se, portanto, referéncias a nomes ou cargos dos profissionais consultados.

4.2.1 Perfil das ICTs entrevistadas

Conforme mencionado, a identificagao das principais praticas e dificuldades enfren-
tadas por ICTs publicas em atividades de apoio 4 inovagao nesta pesquisa partiu
da andlise de institui¢oes cujas atividades finalisticas dizem respeito, em especial,
a realizagio de pesquisa bésica e aplicada, ou seja, atividades com potencial para
atenderem demandas empresariais no desenvolvimento de novas tecnologias,
produtos ou servios. Das oito ICTs selecionadas para as entrevistas, sete!” fazem
parte do sistema de institutos e laboratdrios de pesquisa vinculados a0 MCTT,
sendo cinco unidades de pesquisa e duas organizagoes sociais qualificadas por
esse ministério, ¢ uma'® delas um instituto de pesquisa do MD (ver perfil das
instituicoes no box 1).

Foram realizadas entrevistas com gestores e demais colaboradores envolvidos
diretamente com as atividades de apoio a inovagao nas instituigoes selecionadas,
bem como, quando possivel, com os responsaveis pelos laboratérios que atendem a
demandas por desenvolvimento tecnolégico de empresas e com as equipes respon-
sdveis pelo contato com os NITs externos — arranjos de NITs previstos na Portaria
MCTT n®22/2015 — e com as respectivas consultorias juridicas e 6rgaos de controle.

Todas as institui¢oes entrevistadas tém como foco principal a realiza¢io de
atividades de pesquisas bdsica e aplicada, sendo que algumas delas dedicam-se
também a atividades de ensino. Dessa forma, todas se enquadram na categoria
de ICTs, conforme conceito proposto pela versao original da Lei de Inovacio,
tendo, portanto, suas atividades de pesquisa, desenvolvimento tecnolégico e apoio
a inovagao amparadas por esse regramento. Além disso, por estarem vinculadas a
um mesmo ministério, 0 MCTT (com exce¢ao do DCTA, que estd vinculado ao
MD), além de compartilharem as regras previstas por essa legislagao, compartilham
regramentos especificos sobre a gestao dessas atividades, como a Portaria MCTT n®
251/2014, que estabelece a politica de inova¢io das ICTs do MCTL.

17.INT, Cetem, CBPF, ON, Inpe, CNPEM e Impa.
18. DCTA.
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BOX 1
Perfil das ICTs entrevistadas

O INT é uma unidade de pesquisa vinculada a Subsecretaria de Coordenacdo das Unidades de Pesquisa (Scup) do
MCTI.Criado em 1921, atua com foco em pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico nas areas de energia, catalise e
processos quimicos, corroséo e degradacdo, ensaios, analises, caracterizacéo e certificacdo de materiais.

0 Cetem é uma unidade de pesquisa vinculada a Scup/MCTI. Criado em 1978, atua com pesquisa e desenvolvimento
tecnoldgico nas areas de caracterizagdo mineraldgica e tecnoldgica de minérios e minerais industriais, processamento
mineral, processos metallrgicos extrativos, além da producdo de materiais de referéncia certificados.

O CBPF é uma unidade de pesquisa vinculada a Scup/MCTI. Criado em 1949, atua com foco em pesquisas bésica e
aplicada e formacao de recursos humanos. Conta com vérios laboratdrios de pesquisa, além de laboratérios de acesso
multiusuarios abertos & comunidade, em especial nas areas de nanotecnologia e materiais avancados.

O ON é uma unidade de pesquisa vinculada a Scup/MCTI. Criado em 1845 como Imperial Observatério do Rio de
Janeiro, é uma das instituicdes cientificas mais antigas do pais. Atua com foco em pesquisas basica e aplicada e
formacéo de recursos humanos nas &reas de astronomia, geofisica e metrologia em tempo e frequéncia. £ o instituto
responsavel pela conservacao e pela disseminacdo da hora legal brasileira no pais e no exterior.

0 Inpe é uma unidade de pesquisa vinculada & Scup/MCTI. Criado em 1971 e localizado em S&o José dos Campos
(Sao Paulo), atua com foco em pesquisas bésica e aplicada e formacdo de recursos humanos em &reas como ciéncias
e tecnologias espaciais e meteorologia, entre as quais se destacam engenharia e producdo de satélites, monito-
ramento de tempo e clima e observacdes astrondmicas. Entre os laboratdrios do Inpe com maior proximidade as
demandas empresariais encontram-se o Laboratdrio de Integracdo e Testes (LIT) e o Centro de Previsao de Tempo
e Estudos Climéticos (CPTEC).

0 DCTA é um orgao vinculado ao MD. Criado em 1967 e localizado em Sao José dos Campos (S&o Paulo), atua
com foco em atividades relacionadas a CT&l no ambito do Comando da Aerondutica. Possui quatro principais
institutos voltados a atividades de ensino e pesquisas bésica e aplicada: o Instituto Tecnoldgico de Aerondutica
(ITA), o Instituto de Aerondutica e Espaco (IAE), o Instituto de Estudos Avancados (IEAv) e o Instituto de Fomento
e Coordenacao Industrial (IFI).

0 CNPEM é uma organizacdo social qualificada pelo MCTI e vinculada a Scup/MCTI. Localizado em Campinas (Sdo
Paulo), possui quatro laboratdrios nacionais de acesso aberto multiusuarios. O Laboratério Nacional de Luz Sincrotron
(LNLS) possui o nico acelerador de particulas em funcionamento da América Latina, voltado a andlise e a caracterizacéo
de materiais em escala nanométrica. O Laboratério Nacional de Biociéncias (LNBio) desenvolve pesquisa aplicada
com foco em biotecnologia e farmacos. O Laboratdrio Nacional de Ciéncia e Tecnologia de Bioetanol (CTBE) realiza
pesquisa aplicada e desenvolve novas tecnologias para a producdo de etanol celulésico. O Laboratério Nacional de
Nanotecnologia (LNNano) realiza pesquisas com foco em materiais avangados.

0 Impa é uma organizacdo social qualificada pelo MCTI e vinculada a Scup/MCTI. Criado em 1951, atua com foco
em pesquisas basica e aplicada e formagéo de recursos humanos em matematica. Apesar de ter forte atuacao e
tradicdo no ensino de pos-graduacdo, realiza pesquisa aplicada e atende a demandas empresariais, em especial nas
areas de andlise e modelagem e matematica aplicada a novas midias.

Elaboracdo das autoras.

Observa-se que, mesmo diante do fato de que, de acordo com a versdo
original da Lei de Inovagao, a ICT seja definida como 6rgao publico, excluindo,
portanto, as organizagdes sociais do sistema MCTTI, a portaria que estabelece a
politica de inovagio dos institutos de pesquisa vinculados a esse ministério acaba
estendendo suas diretrizes s organizacoes sociais. Diante disso, tanto o CNPEM
quanto o Impa, organizagées sociais do MCTT que realizam atividades de pesquisa
aplicada, foram incluidas na andlise desta pesquisa, buscando demonstrar de que
forma e em quais medidas essas institui¢des aproximam-se ou distanciam-se das
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préticas e das dificuldades enfrentadas pelas demais institui¢oes publicas na gestao
das atividades de inovacio.

Os resultados das entrevistas levaram 2 identificagao de pontos comuns
relacionados as préticas e aos gargalos enfrentados pelas ICTs na gestdo das ativi-
dades de apoio 2 inovacio. Tais questoes serao detalhadas na secio de achados das
entrevistas, apresentada a seguir.

5 LIMITES E POSSIBILIDADES DO APOIO DAS ICTS SELECIONADAS
A ATIVIDADES DE INOVACAO

As entrevistas realizadas com gestores de atividades de inovacdo das institui¢oes
selecionadas para esta pesquisa foram bastante elucidativas e representativas das
possiblidades e dos problemas enfrentados por institui¢des ptblicas brasileiras em
atividades de apoio a inovagdo. De maneira geral, foi possivel identificar padroes
de priéticas e gargalos entre os entrevistados que foram agrupados em seis temas.
Esses temas refletem os principais pontos da anélise sobre as atividades de apoio a
inovagao por ICTs na atualidade brasileira e serao detalhadamente apresentados e
discutidos nas subsecoes a seguir.

5.1 Modalidades de apoio a inovacao pelas ICTs selecionadas

Conforme mencionado, as modalidades previstas pela Lei n® 10.973/2004 para
que ICTs apoiem atividades de inovagao em empresas sio as descritas a seguir.

1) Artigo 4°: estabelece as regras sobre compartilhamento ou permissao para
utiliza¢io de laboratérios, materiais e instalagdes de ICTs com empresas
ou organiza¢des de direito privado sem fins lucrativos.

Art. 4° As ICT poderio, mediante remuneragio e por prazo determinado, nos termos
de contrato ou convénio:

I — compartilhar seus laboratérios, equipamentos, instrumentos, materiais e demais
instalagbes com microempresas e empresas de pequeno porte em atividades voltadas
a inovagio tecnoldgica, para a consecugio de atividades de incubagao, sem prejuizo
de sua atividade finalistica;

II — permitir a utilizagio de seus laboratérios, equipamentos, instrumentos, materiais
e demais instalagoes existentes em suas proprias dependéncias por empresas nacionais
e organizagdes de direito privado sem fins lucrativos voltadas para atividades de
pesquisa, desde que tal permissdo nao interfira diretamente na sua atividade-fim,
nem com ela conflite.

Pardgrafo tnico. A permissio e o compartilhamento de que tratam os incisos I ¢ Il do
caput deste artigo obedecerao as prioridades, critérios e requisitos aprovados e divulgados
pelo 6rgao méximo da ICT, observadas as respectivas disponibilidades e assegurada
a igualdade de oportunidades as empresas e organizagoes interessadas (Brasil, 2004).
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Observa-se que, de acordo com a lei, ICTs podem permitir acesso a suas
instalagdes, seus materiais e seus laboratérios a micro e pequenas empresas (MPEs),
por meio da modalidade de incubagao, ou a empresas nacionais e organizagoes
de direito privado sem fins lucrativos em atividades de pesquisa. Assim, essas
institui¢des devem assegurar tanto que tal compartilhamento nao interfira ou
prejudique a execugao das atividades-fim da prépria institui¢do quanto a igualdade
de oportunidades entre as institui¢oes demandantes.

2) Artigo 8°: estabelece as regras e os incentivos sobre a prestagao de servigos
por ICTs a institui¢oes privadas.

Art. 8° E facultado a ICT prestar a institui¢des publicas ou privadas servicos com-

¢ ¢
pativeis com os objetivos desta lei, nas atividades voltadas a inovacio e & pesquisa
cientifica e tecnoldgica no ambiente produtivo.

§ 1° A prestagio de servigos prevista no caput deste artigo dependerd de aprovagio
pelo 6rgio ou autoridade méxima da ICT.

§ 2° O servidor, o militar ou 0 empregado publico envolvido na prestagao de servigo
prevista no caput deste artigo poderd receber retribuicio pecunidria, diretamente
da ICT ou de institui¢ao de apoio com que esta tenha firmado acordo, sempre sob
a forma de adicional varidvel e desde que custeado exclusivamente com recursos
arrecadados no 4mbito da atividade contratada.

§ 32 O valor do adicional varidvel de que trata o § 2¢ deste artigo fica sujeito a
incidéncia dos tributos e contribuicoes aplicdveis a espécie, vedada a incorporagio
aos vencimentos, 4 remuneragio ou aos proventos, bem como a referéncia como
base de cdlculo para qualquer beneficio, adicional ou vantagem coletiva ou pessoal.

§ 4° O adicional varidvel de que trata este artigo configura-se, para os fins do art. 28
da Lei n® 8.212, de 24 de julho de 1991, ganho eventual (Brasil, 2004).

A partir dele, fica estabelecido que ICTs podem prestar servigos voltados
a pesquisa cientifica e ao desenvolvimento tecnolégico em apoio a atividades
demandadas por empresas. Em geral, esses servigos sio aqueles que se utilizam
da infraestrutura laboratorial dos institutos de pesquisa, tais como a realizagao
de testes, ensaios ou calibragées, bem como a obtencio de laudos técnicos, todos
visando suprir alguma etapa da pesquisa que nao possa ser internalizada pelas
empresas demandantes, bem como garantir a qualidade das novas tecnologias a
serem desenvolvidas por elas.

3) Artigo 9°: estabelece as regras e os incentivos da celebragio dos acordos
de parceria entre ICTs e instituigoes publicas e privadas para a realizagao
de atividades de desenvolvimento tecnoldgico.

Art. 9° E facultado 2 ICT celebrar acordos de parceria para realizagio de atividades
conjuntas de pesquisa cientifica e tecnoldgica e desenvolvimento de tecnologia,
produto ou processo, com institui¢coes publicas e privadas.
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§ 1° O servidor, o militar ou 0 empregado piblico da ICT envolvido na execugio das
atividades previstas no caput deste artigo poderd receber bolsa de estimulo & inovagio
diretamente de institui¢io de apoio ou agéncia de fomento.

§ 2° As partes deverio prever, em contrato, a titularidade da propriedade intelectual
e a participagdo nos resultados da exploracio das criagoes resultantes da parceria,
assegurando aos signatdrios o direito ao licenciamento, observado o disposto nos

§S 42 e 5° do art. 62 desta lei.

§ 3° A propriedade intelectual e a participagio nos resultados referidas no § 2° deste
artigo serdo asseguradas, desde que previsto no contrato, na propor¢ao equivalente
a0 montante do valor agregado do conhecimento j4 existente no inicio da parceria
e dos recursos humanos, financeiros e materiais alocados pelas partes contratantes

(Brasil, 2004).

Diferentemente das modalidades de apoio previstas nos artigos 4° ¢ 8° da Lei
de Inovacio, o Artigo 9° prevé a realizacio de atividades de inovagao conjuntas,
ou seja, nao diz respeito exclusivamente a oferta por parte das ICTs de acesso a
instalagdes, laboratérios ou materiais, tampouco a prestagao de servigos tecnolégicos
pontuais, mas sim ao desenvolvimento de novas tecnologias, produtos ou servigos,
que sdo realizados em parceira com institui¢oes publicas ou privadas.

Nas entrevistas buscou-se identificar como tais possibilidades de apoio a
inovagio eram providas pelos institutos, com qual intensidade e de que forma eram
disponibilizadas as empresas. As subsubsecoes a seguir apresentam os principais
achados relacionados as modalidades de apoio a inovagio previstas pela lei.

5.1.1 Acesso a laboratérios/prestacdo de servicos tecnolégicos

Foi identificado, a partir das entrevistas, que, entre as trés modalidades previstas
pela Lei de Inovagao, a principal forma de apoio demandada por empresas as
ICTs ¢ o acesso a instalacoes/servigos laboratoriais para a realizagao de testes,
ensaios, calibragoes e recebimento de laudos técnicos para o desenvolvimento de
novas tecnologias.

Observou-se que os entrevistados tratam de forma indistinta o acesso a utiliza-
¢ao de instalagoes das instituicoes (Artigo 4°) e a prestagao de servigos tecnolégicos
(Artigo 8°). Isso acontece devido ao fato de que, na visao deles, a forma de acesso
aos laboratérios estd atrelada a prestacio de servigos por parte dos pesquisadores
e técnicos, que auxiliam na utilizagao dos equipamentos e realizam os testes e as
medi¢oes, além de concederem relatérios e laudos as empresas.

Além disso, uma vez que os institutos entrevistados tém um perfil mais
voltado as pesquisas bdsica e aplicada, a prestagao desse tipo de servigo diferen-
cia-se, em geral, dos servicos de prateleira ofertados por laboratérios acreditados,
que buscam atender a demandas industriais em escala. Conforme mencionado pelos
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entrevistados, as demandas que se direcionam a seus laboratérios tendem a ser de
mais alta complexidade e de maior valor agregado, em complemento aos servigos
técnicos mais tradicionais. Assim, tratam-se de servicos destinados a atividades
menos rotineiras e mais associadas 8 P&D de novos produtos ou servigos.

De acordo com os entrevistados do INT, no ano de 2015, esse instituto
atendeu & demanda de mais de cem empresas (em geral, de médio porte), alcangando
cerca de R$ 800 mil em receitas advindas da prestagao de servicos tecnolédgicos,
em especial nas dreas de catdlise, corrosio, gis e energia.

Os entrevistados do Cetem afirmaram que os servi¢os mais demandados sao
andlises quimica e mineral, tratamento de residuos e aquisicao de materiais de
referéncia certificados (tendo em vista possuir laboratérios acreditados pelo Inmetro).
Seus principais clientes sao empresas dos setores mineral e de petréleo e gis.

De acordo com os entrevistados do CBPE o principal servico demandado por
empresas a esse instituto é o acesso a equipamentos de raio-X para caracterizagao
e andlise de materiais, principalmente a empresas dos setores de petrdleo e gés,
de instrumentagao cientifica, do complexo industrial da satdde, de cosméticos,
de siderurgia e farmacéutico.

Os entrevistados do ON mencionaram que, no atendimento a demandas
empresariais, o instituto volta-se prioritariamente a prestagio de servigos nas dreas
de geofisica, de geologia e de metrologia em tempo e frequéncia. As principais
empresas atendidas pelo ON sio oriundas dos setores de petrdleo e gds, de mineragio
e de siderurgia.

No caso do Inpe, os entrevistados afirmaram que os principais laboratérios
cujos servicos sao demandados por empresas sio o CPTEC e o LIT, sendo o
primeiro voltado a prestagao de servicos tecnolégicos sobre tempo e clima para
governos e empresas e o ultimo a servigos prestados nos estdgios finais de enge-
nharia de novas tecnologias (testes em protétipos). Entre eles, o LIT ¢ o principal
laboratério demandado por empresas, no qual sio realizados testes e solicitados
laudos para o desenvolvimento de novas tecnologias, especialmente voltadas aos
setores aeroespacial e de telecomunicagdes. De acordo com os entrevistados, o LIT
arrecada, em média, R$ 12 milhées ao ano na prestagio de servicos tecnolégicos a
empresas, configurando-se em um dos principais laboratérios nacionais na prestagao
desse tipo de servico.

As principais empresas demandantes de servigos tecnolégicos no DCTA sao
Embraer e suas fornecedoras, bem como empresas do setor energético da regiao
de Sio José dos Campos (Sao Paulo). De acordo com os entrevistados, o principal
laboratério acessado por empresas é o IAE, em particular, para a realizagio de testes
no tinel de vento.
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Apesar de ser um instituto cuja principal vocagao ¢ o ensino de matemitica,
os entrevistados do Impa relataram que esse instituto atende a demandas empresariais
em servigos customizados sob a forma de acordos de parceria, que serao explorados
na préxima subsubsegio.

No que diz respeito ao acesso aberto a laboratérios multiusudrios, hd destaque
para 0 CNPEM/LNLS e o CBPE De acordo com os entrevistados, o acesso as
estagoes experimentais do acelerador de luz sincrotron (dezoito no total) é a principal
modalidade de apoio do CNPEM a empresas. A partir dele, as empresas realizam
testes e/ou contratam andlises dos dados por consultores do LNLS, visando,
principalmente, & caracterizagao e  resisténcia de materiais. De acordo com entre-
vistados do LNLS, a principal empresa contratante dos servigos desse laboratério
¢ a Braskem, objetivando a caracterizagio de polimeros e andlises quimico-fisicas.
Entretanto, a grande maioria dos acessos as estagdes experimentais do sincrotron
¢ realizada pela comunidade académica, inclusive internacional, e muito pouco
disso ¢ feito por empresas. Tal situacao também se reflete no perfil de usudrios
dos laboratérios abertos do CBPF, cuja maior parte dos acessos ¢ realizada pela
comunidade académica.

Uma questao importante a ser mencionada sobre os achados das entrevistas
¢ o fato de que as principais empresas demandantes de prestagao de servicos
tecnoldgicos das ICTs localizadas no Rio de Janeiro sio oriundas do setor de
petréleo e gds, em especial a Petrobras e suas fornecedoras. De acordo com os
entrevistados, isso ocorre, por um lado, devido a proximidade fisica dessas empresas
a esses institutos, e, por outro, devido as obrigacdes contratuais estabelecidas nas
cldusulas de P&D" para as concessiondrias desse setor, que se configuram em uma
obrigatoriedade de dispéndio dessas empresas em atividades de P&D contratadas
com institutos de pesquisa.

A préxima subsubsecio apresenta os achados das entrevistas relacionados a
terceira e ultima modalidade de apoio & inovagio prevista na Lei de Inovac¢io:
a formalizac¢io de acordos de parceria para desenvolvimento tecnolégico.

5.1.2 Acordos de parceria

Conforme mencionado na subsubse¢ao anterior, entre as modalidades de apoio
a inovagao previstas em lei, acordos de parceria para o desenvolvimento de novas
tecnologias sdo formalizados em menor frequéncia em relagio a prestacio de

19. Visando cumprir a atribuicdo de estimular atividades de P&D de novas tecnologias na exploragdo, na producdo,
no transporte, no refino e no processamento de petroleo, a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP) passou a incluir nos
contratos de concessao desse setor a chamada “clausula de P&D" (ANP, 2005), que estabelece que os concessionarios
devem investir, no Brasil, o valor correspondente a 1% da receita bruta de sua producdo na realizacdo de despesas
com P&D, sendo que pelo menos 50% desse valor deve ser despesa realizada na contratacdo de projetos/programas
em universidades e institutos de pesquisa previamente credenciados pela ANP para esse fim.
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servigos/acesso a laboratdrios. Na visao dos entrevistados, essa situacao ocorre devido
ao fato de que, em geral, servicos tecnoldgicos tendem a ser menos customizados e
a requerer menor periodo de tempo para serem cumpridos em relagao aos acordos
de parceria. Em geral, acordos de parceria requerem esforgo de pesquisa maior,
mais tempo e envolvimento do corpo técnico da ICT e da empresa parceira,
relagoes contratuais especificas, entre outros aspectos que impactam a frequéncia
com a qual sdo formalizados.

Os entrevistados também mencionaram situagoes de resisténcia por parte
das empresas, em particular das grandes empresas e subsididrias estrangeiras,
na formalizagao desses acordos. Uma dessas situagoes refere-se a exigéncia de que
os contratos com empresas multinacionais sejam assinados conforme o padrio
estabelecido por suas matrizes. Nesses casos, algumas ICTs entram em acordo no
sentido de “tropicalizar” (adaptar as regras nacionais) determinadas cldusulas dos
contratos em atendimento as exigéncias de suas respectivas consultorias juridicas
da Uniao; porém, em outros casos, quando nao hd flexibilizagio de nenhuma das
partes, os acordos tendem a nio ser formalizados.

Outra situagao diz respeito a participacio na exploragao dos resultados da
pesquisa, em especial a dificuldade de atender ao que estd estabelecido no § 3° do
Artigo 9° da Lei de Inovagio. De acordo com a lei, a distribuicao da propriedade
intelectual deve ser “equivalente ao montante do valor agregado do conhecimento
ja existente no inicio da parceria e dos recursos humanos, financeiros e materiais
alocados pelas partes contratantes” (Brasil, 2004). Para os entrevistados, tal situago,
além de ser muito dificil de ser dimensionada, encontra resisténcia por parte das
empresas contratantes, que ji possuem regras proprias de distribui¢ao da propriedade
intelectual (a exemplo da Petrobras, uma tradicional parceira das ICTs entrevistadas).

Com relagao a esse aspecto, os entrevistados mencionaram que seria desejdvel
que a divisao da propriedade intelectual fosse estabelecida a posteriori, ou seja,
quando fossem alcangados os primeiros resultados da pesquisa, e nao no momento
do estabelecimento do contrato. Afirmaram também que as consultorias juridicas
tendem a negar tal possibilidade, mas ja hd uma compreensao, em particular pela
Consultoria Juridica da Unido no Estado do Rio de Janeiro, sobre o risco inerente
da atividade inovativa, tendendo a aceitar que a divisao da propriedade intelectual
seja estabelecida  posteriori em determinados casos, ou « priori em casos de acordos
de parceria que j4 se iniciem em estdgios mais avancados de desenvolvimento
tecnolégico (TRL 6*° em diante).

20. Technology readness level (TRL) é um indicador de estagio de desenvolvimento tecnoldgico criado pela National
Aeronautics and Space Administration (Nasa), que permite atribuir etapas de amadurecimento de tecnologias que
vao dos niveis 1 ao 9. O nivel 6 mencionado pelos entrevistados é aquele relacionado a etapa de prototipagem. Mais
informagdes em: <https://goo.gl/q43zBm>.
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Além disso, hd uma questao relacionada a interpretagao quanto a legalidade
de uma empresa privada apresentar uma demanda de parceria para pesquisa a
um instituto publico. Durante as entrevistas realizadas com equipes gestoras do
Inpe e do DCTA foi mencionado que, até o momento, nao houve formalizagao
de acordos de parceria com empresas privadas para desenvolvimento tecnolégico
nesses institutos devido a questionamentos juridicos levantados pela Consultoria
Juridica da Uniao em Sao José dos Campos, entidade que os assessora. De acordo
com os entrevistados, na interpretacio dos consultores juridicos, a solicitagio do
desenvolvimento de determinada tecnologia por parte de empresas configurar-se-ia
em uma forma de ingeréncia privada nos rumos da pesquisa, ou seja, na atividade
finalistica dos institutos pablicos de pesquisa, além de contrariar a determina-
¢ao constitucional de que érgaos publicos ndo podem realizar atividades com
finalidade econémica, tampouco ferir o principio da isonomia, negando igual-
dade de oportunidades a quaisquer interessados na parceria com o érgao publico

(Brasil, 1988, Artigo 173).

Por sua vez, os entrevistados das ICTs publicas do Rio de Janeiro sina-
lizaram que, de modo geral, a Consultoria Juridica da Unido no Estado do
Rio de Janeiro nao identifica impedimentos legais para a formaliza¢io de acordos
de parceria entre 6rgaos publicos e empresas privadas. De fato, algumas das insti-
tuigbes entrevistadas jd formalizaram parcerias tendo como base as possiblidades
previstas no Artigo 9° da Lei de Inovagao.

De acordo com os entrevistados, até o momento, o ON formalizou trés
acordos de cooperagio técnica: com a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP) e
com a British Petroleum (BP), na drea da geofisica, e outro com a Companhia
Energética do Maranhio (Cemar), na drea de tempo e frequéncia. O CBPF possui
um acordo de cooperagio técnica formalizado com a Petrobras. Historicamente,
o INT estabelece diversos acordos de cooperagio técnica também com a Petrobras,
especialmente na drea de materiais e quimica. A principal empresa a formalizar
acordos de parceria com o Cetem também ¢ a Petrobras. No caso do CNPEM,
os acordos, em geral, sdo firmados em atendimento a editais de agéncias de fomento
para o desenvolvimento de novas tecnologias em parceria com empresas privadas.

Conforme mencionado na subsubse¢io anterior, diferentemente do que se
observa nas demais ICTs entrevistadas, em que as principais modalidades de apoio
a inovagao sao acesso laboratorial e prestagao de servigos tecnolégicos, no caso
do Impa, acordos de parceria sio a modalidade exclusiva de apoio & inovagao
prestada por esse instituto. Devido a seu perfil de pesquisa, as demandas levadas ao
Impa por empresas tendem a ser muito especificas, tornando os projetos bastante
customizados as necessidades trazidas por elas. Os laboratérios desse instituto
que ja formalizaram parcerias com empresas sio o Laboratério de Anilises e
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Modelagem em Ciéncia Aplicada (Lamca) e o Laboratério de Matemdtica Aplicada
a Novas Midias (Visgraf). A principal empresa demandante de parcerias com esses
laboratérios também ¢ a Petrobras, com a qual formalizam projetos nas dreas de
avaliagao financeira de projetos com matemadtica aplicada, avaliacio de pregos
de commodities, gestao de risco, quantificagdo de componentes para a combinagao
otimizada de combustiveis e modelos e soffwares para aplicagdes em midia. Além da
Petrobras, o Impa também formaliza acordos de parceria com empresas menores
do setor energético e empresas do setor financeiro, como a Bolsa de Valores de

Sao Paulo (BM&FBovespa).

E importante enfatizar que, pelo fato de serem organizacées sociais, a formali-
zagio de acordos de parceria com empresas privadas pelo CNPEM e pelo Impa nao
estaria sujeita aos questionamentos tipicos que podem ocorrer no estabelecimento
de parcerias com 6rgios publicos, tais quais as interpretagoes juridicas relacionadas
as possibilidades de Inpe e DCTA apresentadas nesta subsubse¢io. No entanto,
alguns entrevistados mencionaram que a compreensio das dreas juridicas de suas
instituicoes é a de que, devido ao fato de operarem recursos publicos advindos dos
contratos de gestao que possuem com o MCTI, é desejdvel que sigam os mesmos
principios da administragio publica de isonomia e publicidade em relagio as praticas
de acesso as modalidades de apoio a inovacio que oferecem.

Conforme observado nesta subsubse¢ao, acordos de parceria tendem a ser
formalizados em menor frequéncia em comparagio as demais modalidades de
apoio a inovagido previstas em lei (acesso a laboratérios/prestagio de servicos
tecnoldgicos). Essa questdo diz respeito tanto a natureza da atividade envolvida
nos acordos de parceria (customizadas e de mais longo prazo) quanto a inseguranca
juridica relacionada as possiblidades da relagao publico-privada, em particular no
que diz respeito  interpretagdo sobre a ingeréncia privada nos rumos de pesquisa
de institutos de pesquisa publicos.

A préxima subsecio dedica-se a andlise das prdticas por meio das quais as
empresas aproximam-se de institutos publicos de pesquisa visando receber apoio
para a realizagao de inovagoes. Sao apresentadas tanto as formas de acesso das
empresas as modalidades de apoio 4 inovagao previstas na lei quanto as formas
pelas quais as ICTs entrevistadas percebem e gerenciam o processo do inicio da
interagdo com as empresas. Além disso, sao discutidas as interpretagdes sobre as
possibilidades e a legalidade relacionadas a tais préticas.

5.2 Praticas de acesso empresarial as modalidades de apoio a
inovacao por ICTs

Os relatos das entrevistas mostraram que as empresas aproximam-se de ICTs
buscando seu apoio para atividades de inova¢io de quatro formas principais,
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apresentadas por ordem de importincia: 7) demanda espontinea por parte das
empresas (motivada por contatos informais com técnicos e pesquisadores);
i1) atendimento a editais de fomento publicos que priorizam atividades de pesquisa e
desenvolvimento tecnoldgico por meio de parcerias ptblico-privadas; 7i2) divulgacao
por parte de alunos egressos, nos casos de ICTs que também realizam atividades de
ensino; e 7v) divulgacio das possibilidades de apoio pelas préprias ICTs, que ocorre
nos casos de instituigoes que possuem laboratérios de acesso aberto a multiusudrios.

De acordo com os entrevistados, a demanda espontinea de empresas por
apoio de ICTs em atividades de inovagio é a prdtica mais comum de acesso as
modalidades previstas na lei. Em geral, as empresas identificam essas possibilidades
a partir de contatos informais estabelecidos com técnicos e pesquisadores dos
institutos, que acontecem, sobretudo, em eventos cientificos e tecnolégicos, como
feiras, workshops, congressos e semindrios.

Editais de fomento publicos voltados 4 formagio de parcerias entre empresas e
ICTs para P&D de novas tecnologias também foram apontados como importantes
formas de aproximacdo de empresas as modalidades de apoio a inovagao previstas
na lei. Os entrevistados afirmaram que os editais de fomento, com destaque para os
do Sistema Brasileiro de Tecnologia (Sibratec)?' e da Empresa Brasileira de Pesquisa
e Inovagao Industrial (Embrapii),* si0 um mecanismo importante para motivar
o interesse de empresas na formalizagdo de acordos de parceria. Os gestores de
inovagao das ICTs entrevistadas observam, inclusive, que hd um componente
de sazonalidade na demanda de empresas por apoio a inovagio, que estaria positiva-
mente relacionado aos periodos em que agéncias de fomento publicam tais editais.

De acordo com os coordenadores de inovacao dos laboratérios nacionais do
CNPEM, nos periodos em que as agéncias deixam de publicar editais de fomento,
as demandas empresariais por apoio desse instituto chegam quase a zero. Por sua
vez, observam que esses editais sao um balizador mais importante para a demanda
de pequenas e médias empresas do que de grandes empresas. Para eles, as grandes
empresas tendem a preferir aportar recursos proprios em projetos em parceria,
pois alegam que hd excesso de burocracia e morosidade no processo de submissao
de propostas a esses editais.

21. Conforme informacdes institucionais do site, "o Sibratec é um instrumento de articulacdo e aproximagao da comunidade
cientifica e tecnoldgica com as empresas operado pela Financiadora de Estudos e Projetos (Finep). Seu vetor condutor
é a demanda empresarial. Nesse sentido, as acdes do sistema buscam atender as necessidades de desenvolvimento
tecnolégico e implantar a cultura da inovagdo nas empresas brasileiras, principalmente micro e pequenas” (Sibratec, [s.d.]).
22. Conforme informagGes institucionais do site, “a Embrapii atua por meio da cooperagao com instituicdes de pesquisa
cientifica e tecnoldgica, publicas ou privadas, tendo como foco as demandas empresariais € como alvo o compartilhamento
de risco na fase pré-competitiva da inovacdo. Ao compartilhar riscos de projetos com as empresas, tem objetivo de estimular
o setor industrial a inovar mais e com maior intensidade tecnoldgica para, assim, potencializar a forca competitiva das
empresas tanto no mercado interno como no mercado internacional” (Embrapii, [s.d.]).
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Outra prdtica importante de divulgacio de empresas as modalidades de apoio
de ICTs sdo os contatos de alunos egressos. Os entrevistados das instituigoes que
também realizam atividades de ensino, a exemplo do ON, do DCTA e do Impa,
relataram que, ao tornarem-se funciondrios de empresas, ex-alunos passam a divulgar
as linhas de pesquisa, os materiais, as instalagoes laboratoriais e a expertise do corpo
técnico das institui¢oes a que se vinculavam, sugerindo que determinadas solugoes
tecnoldgicas ou de pesquisa possam ser levadas as suas ICTs de origem.

De fato, a maior parte dos entrevistados relatou que préticas de divulgacio
e de prospec¢io de empresas para a realizacio de atividades de apoio a inovagao
previstas na lei ndo sao difundidas em seus institutos. Em geral, as 4reas responsdveis
pela gestao das atividades da inovagao — NITs internos ou departamentos relacio-
nados — somente sio acionadas a partir do momento em que as 4reas finalisticas
(sobretudo os laboratérios que jd haviam estabelecido contatos prévios informais
com empresas) solicitam o inicio do processo de formalizagio do apoio. E apenas
a partir da solicitagdo dessa formalizagao que as dreas responsdveis pela gestao de
atividades de inova¢io em ICTs definem o instrumento juridico apropriado a
modalidade de apoio definida entre a drea finalistica e a empresa e os procedimentos
para o trAmite de recursos financeiros ou, se for o caso, viabilizam o contato com a
fundagao de apoio credenciada ou autorizada pela ICT para intermediar a interagao.

Além disso, os entrevistados afirmaram que a defini¢do do servico e sua
precificagio costumam também ficar a cargo do laboratério responsével pela ati-
vidade de apoio, e ndo do NIT ou da 4rea responsdvel pela gestao de atividades de
inovacdo das ICTs. A excecio seria a pratica do CNPEM, que atribui essa fun¢io aos
respectivos coordenadores de inovagao de cada um de seus laboratérios nacionais,
responséveis por divulgar ao pablico externo as principais atividades de seus labo-
ratdrios, prospectar empresas, precificar servigos e formalizar acordos e contratos.

Observa-se que, na maior parte dos casos analisados, as ICTs tendem a
posicionar-se de forma passiva na difusao das modalidades de apoio a inovagao
existentes. As prdticas empresarias de acesso a atividades de apoio a inovagao
ocorrem, por um lado, de maneira espontinea, motivada por contatos informais
com técnicos, pesquisadores e alunos egressos, que acabam assumindo a fungao
de divulgar as linhas de pesquisa, as instalagdes, os materiais e os equipamentos
disponiveis em seus institutos, e, por outro, com base na abertura de editais de
fomento a projetos em parceria.

Apesar de as principais prdticas de acesso empresarial as modalidades
de apoio a inovagio basearem-se em contatos informais, estd previsto na Lei de
Inovagio que ICTs devem dar publicidade & modalidade de apoio “permissao
de acesso a laboratdrios, equipamentos, instrumentos, materiais e demais instalagoes”
(Brasil, 2004, Artigo 4°), de modo a assegurar “a igualdade de oportunidades as
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empresas e organizacoes interessadas” (0p. cit.). No entanto, os Gnicos casos de
divulgacio dessa modalidade relatados nas entrevistas foram o CNPEM e o CBPE
que disponibilizam, em suas respectivas pdginas na internet, editais de submissao
de propostas para acesso a seus laboratérios multiusudrios.

De fato, a garantia de igualdade de oportunidades a institui¢oes interessadas
em acessar laboratérios e instalagoes de ICTs ¢ uma questao controversa entre
técnicos e pesquisadores e consultores juridicos.

De um lado, os responsdveis pelos laboratérios entrevistados afirmam que dar
publicidade as possibilidades de acesso a laboratérios e instalagdes de ICTs previstas
na Lei de Inovagao poderia ser prejudicial aos rumos de suas pesquisas, bem como
Concorrer Com 0s recursos com os quais ja estao comprometidos em suas atividades
finalisticas. Diante disso, em muitos casos os responsaveis pelos laboratérios pablicos
acabam adotando uma postura de resisténcia em relacio as atividades de apoio
pontuais e esporddicas solicitadas por empresas, com exce¢io dos laboratdrios
multiusudrios, que jd foram criados com a finalidade de prover acesso aberto.

De outro lado, encontra-se o posicionamento de algumas consultorias juridicas.
De acordo com o relato dos entrevistados, com exce¢io dos multiusudrios, que jd
divulgam seus editais, em algumas situagdes em que laboratérios tém interesse em
atender a solicitagao informal de apoio a empresas, consultorias juridicas questionam
a legalidade da acio, orientando as ICTs a negar o apoio pelo fato de nio ter sido
dada a publicidade devida, e, portanto, a igualdade de oportunidades prevista na lei.

Observa-se que, entre as ICTs entrevistadas, hd um excesso de informalidade
e uma auséncia de prdticas institucionalizadas na gestao de atividades de divulgacao
e de prospecgao de empresas para o acesso as modalidades de apoio a inovagio.
Os achados das entrevistas sinalizam que tal situagio pode estar associada, mesmo
que parcialmente, as diferentes interpretagdes sobre as formas de conduzir a relagio
publico-privada. Ainda que a maior parte das praticas de acesso de empresas ao apoio
de ICTs seja motivada por contatos informais com técnicos e pesquisadores dos
laboratérios, na visao de alguns desses, a interagao com empresas pode atrapalhar
os rumos da pesquisa com a qual seus laboratérios jd estavam comprometidos.
Ou seja, a despeito de estar previsto na Lei de Inovagio, o apoio a atividades de
inovagao em empresas nio é considerado, na visao de muitos, parte da atividade
finalistica de ICTs. Dessa forma, a viabiliza¢io da interagao ICT-empresa parece
estar condicionada ao interesse e a decisao tomada na esfera individual, bem como
a interpretagoes subjetivas das possibilidades e da legalidade das préticas.

As contrapartidas financeiras de empresas e o pagamento de retribuigao
pecunidria e de BEI aos pesquisadores foram previstos na Lei de Inovagao visando
compensar e motivar ICTs e seu corpo técnico no engajamento em atividades de
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apoio a inovacao. Tais mecanismos de incentivo serdo explorados nas préximas
subsecoes deste capitulo.

A préxima subsecio apresenta os achados das entrevistas referentes a gestao das
compensa¢oes financeiras das empresas as atividades prestadas pelas ICTs previstas
na Lei de Inovagio. Sao analisadas as préticas e as dificuldades relatadas pelos entre-
vistados no recebimento das receitas advindas da prestacio de servigos tecnoldgicos,
do acesso a instalagoes e laboratdrios e dos acordos de parceria com empresas.

5.3 Gestao de recursos financeiros

Conforme previsto na Lei de Inovagao, ICTs podem receber contrapartidas finan-
ceiras como forma de compensagio pelos materiais, pelos equipamentos, pelas horas
de funcionamento de laboratérios e pela consultoria de técnicos e pesquisadores
empregados na realizagio dessas atividades. Com base nos relatos das entrevistas,
foram identificadas trés principais formas de recebimento de recursos de empresas
como pagamento a atividades de apoio a inovagao pelas ICTs: 7) contrapartidas
pelo acesso laboratorial (previstas no Artigo 4°) associado a prestacio de servigos;
ii) participagao nos resultados da exploragao das criagdes resultantes de acordos
de parceria (Artigo 9°, § 2°); e 7i7) cobranga por fundacoes de apoio de percentual de
recursos sobre o valor global de projetos de inovagao para a cobertura de despesas
operacionais e administrativas incorridas na sua execugio.

As préximas subsubsec¢oes apresentam as possibilidades e as dificuldades
relatadas nas entrevistas na gestao de recursos financeiros provenientes de atividades
de apoio a inovagio.

5.3.1 Contrapartidas para acesso laboratorial/prestacéo de servicos

Conforme discutido nas subsecoes anteriores, a principal modalidade de apoio a
inovagao realizada pelas ICTs entrevistadas ¢ o acesso a laboratérios para a reali-
zacio de servicos técnicos (testes, ensaios e calibracoes, entre outros, voltados ao
desenvolvimento de novas tecnologias). De acordo com os relatos das entrevistas,
a captacio de recursos privados por ICTs nesses casos ¢ realizada de duas formas
principais. Uma das préticas é por meio da emissdo, pela prépria ICT, de GRUs,
e a forma alternativa é por meio de fundagoes de apoio.

Observou-se que, entre as ICTs entrevistadas, ndo hd um procedimento-padrao
para a captagao de contrapartidas provenientes da prestagao de servigos tecnoldgicos
a partir de acesso a laboratérios/instalagoes em atividades de apoio a inovagio.
Os entrevistados do INT, do CBPF e do ON mencionaram que a captagio desses
recursos pode ser realizada tanto por meio de emissao de GRUs quanto de contratos
firmados entre empresas e suas fundacoes de apoio, a depender do laboratério.
Os entrevistados do DCTA afirmaram que, seguindo a instrugio da Consultoria
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Juridica da Uniao em Sao José dos Campos, a captagdo de contrapartidas de empresas
nesse instituto é operacionalizada exclusivamente via GRU. De acordo com os
entrevistados do Cetem, na maior parte dos casos, as contrapartidas sao estabelecidas
via contratos entre empresas e fundacio de apoio. As GRUs sao emitidas por esse
instituto apenas em casos de prestagio de servicos que nao envolvam atividades
de pesquisa (servios de prateleira menos customizados). Por sua vez, de acordo
com os entrevistados do Inpe, os contratos de empresas para acesso aos servigos
laboratoriais do instituto sdo, até o momento, estabelecidos exclusivamente com
a Funcate, sua fundagio de apoio credenciada, em especial no acesso aos servigos

prestados pelo LIT e pelo CPTEC.

Todos os entrevistados compartilham da percep¢io de que a captagio de
receitas de atividades de apoio a inovagio via fundagio de apoio ¢ preferivel aquela
via GRU. Para entender suas razoes, ¢ importante que se compare a operaciona-
lizagao de ambas as formas de captagio de recursos. Via emissao de GRU, o valor
previsto para a contrapartida é pago pela empresa e ingressa na fonte “receitas de
recursos préprios” do Tesouro Nacional (chamada de fonte 150).* O valor anual
da previsdo de arrecadagao na Fonte 150 a que cada ICT poder4 usufruir em seus
respectivos orcamentos é aquele estabelecido na Lei Orgamentdria Anual (LOA).*
Caso a ICT arrecade receitas superiores ao limite estabelecido na LOA, o valor
adicional ¢ incorporado ao or¢amento geral do Tesouro Nacional (fonte 100), e,
portanto, nao retornard ao instituto de pesquisa.

Observa-se, nesse sentido, que os limites para arrecadagao via GRU esta-
belecidos na LOA acabam se traduzindo em desincentivo ao maior engajamento
das ICTs em atividades de apoio & inovagao, tendo em vista o risco de que parte
dos recursos captados nio possa ser usada como forma de ressarcimento direto
a atividade prestada, ou ainda reinvestida na melhoria da infraestrutura de seus
laboratérios ou na aquisi¢ao de materiais e equipamentos, por exemplo. Além disso,
os entrevistados mencionaram o risco de que a captagdo de recursos adicionais
acabe levando a uma substitui¢ao/redugio de recursos orcamentérios (fonte 100)
dos institutos no ano seguinte.”

Por sua vez, por meio das fundagoes de apoio, as ICTs estabelecem agentes
intermediadores na operacionaliza¢io da captagao de recursos voltados a atividades
de apoio a inovagao. Essas fundagoes atuam, nesse sentido, como “caixas” alternativos
a légica orcamentdria do Tesouro Nacional na captacio de receitas préprias dos

23. Ver Brasil (2015b).

24. Para 0 ano de 2016, trata-se da Lei ne 13.255, de 14 de janeiro de 2016.

25. Considera-se que, quanto mais o instituto mostrar que consegue captar de receitas proprias (independentemente do
orcamento a que faz jus no governo federal), mais sinaliza ao Tesouro Nacional que se torna cada vez menos dependente
do seu recurso (fonte 100). Assim, corre-se o risco de que a previsao or¢amentaria para periodos subsequentes possa
ser reduzida no montante correspondente ao aumento da captacdo desses recursos externos.



Apoio a Inovacao por Institutos Publicos de Pesquisa:
limites e possibilidades legais da interacdo ICT-Empresa 125

institutos. A despeito de nao estabelecer, de forma clara, o processo de operacio-
naliza¢io da captagao de receitas préprias de ICTs e quais sao as modalidades de
apoio a inovac¢io incluidas, tal atribuigao estd prevista na Lei das Fundagoes
de Apoio, que define que:

Art. 1° As Institui¢oes Federais de Ensino Superior — IFES e as demais Instituigoes
Cientificas e Tecnoldgicas — ICTs [...] poderio celebrar convénios e contratos [...]
com fundagées instituidas com a finalidade de apoiar projetos de ensino, pesquisa,
extensao, desenvolvimento institucional, cientifico e tecnoldgico e estimulo & inovagio,
inclusive na gestdo administrativa e financeira necessiria  execucio desses projetos
(Brasil, 1994, grifos das autoras).

Apesar da prerrogativa estabelecida em lei de que as funda¢des podem apoiar
a gestdo financeira de projetos de inovagio em ICTs, a atuacio das fundagoes na
gestdo dessas atividades é ainda um tema controverso, sendo levado a interpretacoes
distintas por consultorias juridicas e 6rgaos de controle em relagao a legalidade
sobre as formas de operacionalizagao dessa atribuicio.

Entre as diferentes interpretagdes, é possivel mencionar a informagio prestada
pelos entrevistados do DCTA sobre a instrugao dada por sua consultoria juridica
de que a forma de operacionalizagao da captagio de receitas provenientes de
acesso a laboratérios em atividades de inovagao seja exclusivamente por meio da
emissdo de GRUs. Outra interpretagao que corrobora a instrugao dada ao DCTA
¢ a das recomendagdes encaminhadas ao Inpe pelo TCU. Conforme relato de
entrevistas j4 mencionado, a fundacio de apoio credenciada pelo Inpe, a Funcate,
¢ a responsdvel pelo recebimento dos recursos privados relativos a prestacio de
servicos de seus laboratérios.

Essa pratica estabelecida pelo Inpe levou & manifestagao do TCU, por meio
do Acérdao n° 3.132/2014, pela adequagio do instituto no sentido de que toda
receita decorrente de prestagio de servigos a clientes externos passasse a ser captada
via fonte 150 (por meio de emissio de GRU), e nao mais recebida pela fundagio.
Essa decisio baseou-se em trés dispositivos mencionados pelo tribunal: artigos
56 ¢ 57 da Lei n° 4.320/1964, Artigo 4° do Decreto-Lei n° 1.755/1979 e Artigo
2° do Decreto n® 93.872/1986, que orientam que o recolhimento de receitas
préprias de 6rgaos da administracio direta federal deve ser feito a conta tnica do
Tesouro Nacional.

Também a Portaria MCTI n° 251/2014 define como diretriz as ICTs vincu-
ladas a esse ministério que a gestao do recebimento de recursos provenientes do
acesso a atividades de seus laboratérios seja operacionalizada por meio de GRU.

Art. 20 — A receita gerada pelo compartilhamento e permissao de que tratam os arts.
18 e 19 deverd ser recolhida por meio de Guia de Recolhimento da Uniao — GRU,
nos termos da legislagio vigente (Brasil, 2014a).
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No entanto, a despeito do acérdao do TCU, no caso do Inpe, e das diretrizes
estabelecidas na portaria do MCTI, ICTs do Rio de Janeiro nao foram, até o
momento, questionadas pela Consultoria Juridica da Uniao no Estado do Rio de
Janeiro nem por 6rgaos de controle sobre o recebimento de recursos de contraparti-
das de prestagao de servigos laboratoriais no apoio a inovagao via fundagao de apoio.
Essa prerrogativa ¢ entendida como central para a continuidade do engajamento
dessas institui¢des no apoio a empresas, pois, por meio da arrecadagio de recursos
privados via fundagio de apoio, tais atividades podem ser custeadas sem impactar
os orcamentos das ICTs, assim como os recursos podem ser mantidos na institui¢io
e revertidos na manutengao das atividades de pesquisa.

Por sua vez, diferentemente do que se observa no caso das ICTs publicas,
as organizagdes sociais entrevistadas, CNPEM e Impa, nio relataram haver ques-
tionamentos nem limites & captagio de recursos privados resultantes de atividades
de apoio a inovagdo. Devido a sua natureza juridica, organizagoes sociais podem
captar tais recursos diretamente, sem a necessidade da intermediagao de institui¢oes
de apoio, tampouco com a obrigatoriedade de recolhimento na fonte 150.

Os relatos das ICTs publicas apresentados nesta subsubse¢ido mostram que nio
hd uma pratica uniforme estabelecida entre os 6rgaos para a captagao de recursos
financeiros provenientes de atividades de apoio a inovagao. Além disso, mostra que
o tema da gestao de recursos financeiros é permeado por incertezas relacionadas a
legalidade da captagao de recursos via fundacoes de apoio. Essas incertezas parecem
ocorrer, sobretudo, devido a sobreposicio de legislacoes e diretrizes que apontam
para praticas divergentes. De um lado, a Lei n° 8.958/1994, que prevé o apoio de
fundagées na gestao financeira de projetos de inovagio (apesar de nio esclarecer
as modalidades de apoio incluidas, tampouco as formas de operacionalizagao do
recebimento de recursos externos). De outro, as legislagoes anteriores (base para
as recomendacoes do ac6rdao do TCU mencionado) e as diretrizes mais atuais do
MCTI, que preveem que essa captagdo deve ser operacionalizada via fonte 150.

Esse cendrio reflete um dos aspectos da inseguranga juridica que tangencia
a temdtica da rela¢io publico-privada em atividades de inovagio no Brasil e que
acaba por fragilizar a motivacio do agente publico no engajamento desse tipo de
apoio. Até o momento, as praticas visando ao recebimento de recursos privados,
como ressarcimento ao apoio de ICTs publicas, amparavam-se em interpretagoes
positivas pelas consultorias juridicas ou no mero voluntarismo das dreas finalisticas
e gestoras das atividades de inovagao nesses institutos.

Recentemente, a revisao do marco legal da inovagao e as propostas de altera-
4o nas legislacoes relacionadas buscaram dirimir tais aspectos de inseguranga na
captacio de recursos extraor¢amentdrios, reforcando a possibilidade de captagao
direta pelas fundagées de apoio. De fato, ao alterar a redagao do § 7° no Artigo 1°
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da Lei n®8.958/1994, a Lei n° 13.243/2016 estabelece que os recursos financeiros
de contrapartidas previstos neste artigo “poderao ser repassados pelas contratantes
diretamente para as fundagoes de apoio” (Brasil, 2016).

Essa alteracio poderd reduzir interpretagoes divergentes e questionamen-
tos retratados nos achados desta subsubsecao sobre as formas de captagio de
recursos privados por 6rgios publicos. O fato de que, com base na nova redacio,
as ICTs possam captar recursos externos diretamente via fundagao de apoio (e nao
mais exclusivamente via GRU, tal qual a interpretagio de consultorias juridicas,
6rgaos de controle e diretrizes ministeriais), elimina os limites or¢amentérios
impostos a arrecadacdo e permite que recursos externos permanecam na instituigao.
Trata-se, portanto, de um grande avanco na diminuicio de inseguranga juridica
sobre procedimentos para captagao desses recursos, além de um grande incentivo
ao envolvimento de ICTs em atividades inovativas. Contudo, ¢é preciso que tal
possibilidade legal seja amplamente divulgada, com especial destaque nos 6rgaos
de controle e assessorias juridicas.

A préxima subsubsecio apresenta as praticas e as dificuldades relatadas pelas
ICTs entrevistadas na gestdo de recursos financeiros advindos da participagao nos
resultados das criagoes resultantes de acordos de parcerias.

5.3.2 Participacdo nos resultados da exploracéo das criagdes resultantes de
acordos de parceria
Em seu Artigo 9°, a Lei de Inovagao estabelece que ICTs e empresas deverdo prever
em contrato a titularidade da propriedade intelectual e a participa¢io nos resultados
da exploracio das criagoes resultantes de acordos de parceria, ou seja, a participagao
nos royalties recebidos com base no licenciamento dos resultados da pesquisa.

Conforme analisado em subsubsecoes anteriores, entre as trés modalidades
de apoio previstas pela lei, acordos de parceria sao a atividade menos realizada
pelas ICTs entrevistadas, em comparagio as atividades de acesso a infraestrutura
laboratorial dos institutos, que tém uma frequéncia maior de demandas empresariais.
Diante da relativa menor frequéncia e do risco inerente de insucesso comercial da
tecnologia, poucas das instituigoes entrevistadas relataram jd ter recebido o retorno
financeiro previsto em lei pela exploragio das criagoes resultantes de parcerias.

Na maioria dos casos relatados, as ICTs alegaram que, em acordos de parcerias
com empresas privadas, os contratos sao firmados entre as préprias empresas e as
fundagoes de apoio acreditadas ou autorizadas pelas ICTs. Caso nio estejam inseridos
em projetos de editais de fomento, as empresas acabam, em geral, custeando a maior
parte do financiamento do projeto (contratando recursos humanos adicionais,
adquirindo insumos de P&D, materiais de consumo e eventuais equipamentos),
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€ 2 ICT cabe fornecer acesso a sua infraestrutura, materiais, instalacoes, bem como
prestacdo de consultoria de seu corpo técnico.

A despeito das dificuldades j4 mencionadas na subsubsegio 2.1.2 para forma-
lizagao de acordos de parceria entre ICTs e empresas, dentre as ICTs entrevistadas
que conseguiram alcangar a etapa de protegao e o posterior licenciamento dos
resultados de suas criacoes, INT, Cetem, ON ¢ CNPEM conseguiram atingir
a etapa de recebimento de suas respectivas participagoes nos royalties das tecno-
logias desenvolvidas. De acordo com entrevistados do DCTA, a experiéncia de
recebimento de royalties é ainda muito recente, mas j4 estd em fase de implantagao
naquele instituto. Na experiéncia do Impa, apesar de haver depésitos de patentes
provenientes de acordos de parceria com empresa, no hd casos de recebimento
de royalties. Por sua vez, entrevistados do CBPF e do Inpe relataram que esses
institutos ndo possuem, até o momento, casos de licenciamento de patentes
(e, por conseguinte) nem de recebimento de royalties.

A maior parte das ICTs entrevistadas relatou que o tema da propriedade
intelectual é bastante sensivel dentro de seus institutos. Uma das questées diz respeito
a dificuldade, j4 mencionada na subsubse¢ao 2.1.2, de estabelecer em contrato a
“propor¢ao equivalente a0 montante do valor agregado do conhecimento j4 existente
no inicio da parceria e dos recursos humanos, financeiros e materiais alocados pelas
partes contratantes” (Brasil, 2004, Artigo 9°, § 3°). Outra questdo diz respeito a
concepeao institucional relacionada a protecio da criagao. Na visio de muitos
dirigentes e representantes de quadros técnicos das ICTs entrevistadas, nao seria
papel de um instituto ptblico de pesquisa proteger uma invengio alcangada com
base na utilizagdo de recursos publicos, tampouco receber royalties provenientes
da sua exploragio comercial.

A questdo da exploragio comercial ¢, inclusive, um dos pontos mais sensiveis
e de grande discordincia entre 6rgaos de controle e consultorias juridicas, pois,
na interpretagao de parte deles, o licenciamento da tecnologia e a remuneragao
da ICT publica na explora¢io comercial dela é fundamentalmente uma forma de
ressarcimento financeiro pela utilizagio de bens do dominio publico no desen-
volvimento tecnoldgico. Por sua vez, devido ao fato de o depdsito de patentes
configurar-se em um 6nus 2 institui¢ao (custos anuais relacionados & manutencio do
registro no 6rgao de depdsito), em determinados casos, parte considerdvel das ICTs
prefere estabelecer em contrato a cessao total de seus direitos ao parceiro privado.

Tanto a questao da dificuldade em estabelecer em contrato a proporcionalidade
relativa aos direitos da propriedade intelectual quanto a relacionada aos custos de
manutenc¢io dos depdsitos de patentes foram objeto da recente revisio do marco
legal da inovagao.
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De fato, as alteracoes promovidas pela Lei n° 13.243/2016 ao § 3° do Artigo
9° da redagao original da Lei de Inovagao eliminaram, por um lado, a dificuldade
na mensuragio do “montante do valor agregado do conhecimento jd existente no
inicio da parceria” (Brasil, 2016) na defini¢ao da proporcionalidade da divisao da
propriedade intelectual a ser estabelecida em contrato, e, por outro, permitiram
4 ICT a cessio total de seus direitos na propriedade dos resultados de acordos de
parceria. Tais alteragbes promoveram maior seguranga juridica ao tema, assim como
estimulo adicional as ICTs na formaliza¢io de acordos de parceria com empresas
visando ao desenvolvimento de novas tecnologias passiveis de patenteamento.
Resta saber se tal modificacio serd suficiente para equacionar a dificil questao da
propriedade intelectual na relagao pablico-privada no Brasil.

Além das questdes relacionadas a operacionalizacio da captagao de contra-
partidas de acesso a servigos laboratoriais em atividades de inovagio e a exploragio
dos resultados das criagdes provenientes de acordos de parceria, uma questio
central para a formalizacio desses acordos diz respeito a captagao de recursos para
a cobertura de despesas operacionais e administrativas incorridas nos projetos. Essa
questdo serd discutida na préxima subsubsegao.

5.3.3 Recursos para cobertura de despesas operacionais e administrativas em
projetos de inovagdo

Tendo em vista que projetos de inovagao tém, em geral, cardter esporddico, pontual,
prazo determinado para execugio e demanda especifica por qualificagao e expertise
técnicas, o atendimento as atividades previstas nesse tipo de projeto pode tornar-se
um desafio a ICTs que, como drgaos publicos, tém seus orcamentos, suas atividades
finalisticas e comprometimento de seu quadro de pessoal previamente definidos
para o ano de execucdo. Diante disso, uma questao central, corroborada de forma
uninime entre os representantes das ICTs entrevistadas, é a possibilidade de
recebimento de recursos para cobertura das despesas operacionais e administrativas
extraordindrias incorridas na sua execucio.

Para tanto, o Artigo 10 da Lei de Inovacio estabelece que:

os acordos e contratos firmados entre as ICTs e as instituigoes de apoio, agéncias de
fomento e as entidades nacionais de direito privado sem fins lucrativos voltadas para
atividades de pesquisa, cujo objeto seja compativel com a finalidade desta lei, poderio
prever recursos para cobertura de despesas operacionais e administrativas incorridas
na execugio destes acordos e contratos, observados os critérios do regulamento
(Brasil, 2004).

Por sua vez, o Artigo 11 do decreto que regulamenta a lei estipula que o
valor de tais recursos nio pode exceder 5% do valor global dos projetos. Trata-se,
portanto, de um regulamento que torna explicita a possibilidade de que as despesas
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de projetos de inovagdo possam ser cobertas utilizando-se parte dos recursos
privados aportados em tais projetos e intermediados pelas fundag¢oes de apoio,
respeitando-se o limite estabelecido.

Conforme afirmam os representantes das ICTs entrevistadas, a despeito de
ser um importante balizador para o engajamento de ICTs em projetos de inovagao
com empresas, o limite imposto no regulamento da Lei de Inovagio acaba se
configurando em forte desestimulo para a tomada de decisdo da ICT em atender
a demanda empresarial. De acordo com eles, o limite de 5% do valor global do
projeto ¢, em todos os casos relatados, insuficiente para cobrir os custos operacionais
e administrativos dos projetos de inovagio, de modo que a pratica comum relatada
pelas ICTs ¢ a de que suas fundagdes credenciadas ou autorizadas apliquem de
10% a 20% do valor dos projetos na cobertura de tais custos.

Tal situa¢do levou a questionamentos de drgios de controle, a exemplo do
Acérdao n° 3.132/2014, que determina o ajustamento de conduta do Inpe no caso
da cobranga pela Funcate de percentual superior aos 5% previstos em decreto em
projetos de inovacdo desse instituto. De fato, a auditoria do tribunal identificou
que a pratica dessa fundagao era a da cobran¢a de um percentual fixo de 20% sobre
as receitas de servigos prestados pelo LIT e pelo CPTEC a instituigdes externas.
Tal procedimento estaria em desacordo tanto com o percentual-limite previsto no
decreto da Lei de Inovagio quanto com a jurisprudéncia dessa Corte de Contas —
acérdaos n= 2.193/2007, 599/2008 e 2.038/2008 — contrdria 2 remuneracio de
fundagées de apoio com base em percentuais fixos sobre a receita arrecadada
de ICTs. De acordo com o TCU, essa remuneragao deve tomar por base os custos
operacionais e administrativos efetivamente incorridos na execugio dos projetos, tais
quais: horas de trabalho previstas, quantitativos fisicos de equipamentos, materiais
de consumo e instalagdes, observando-se o limite mdximo estabelecido na legislacao.

Na visao dos entrevistados da Funcate e dos representantes dos laboratérios
do Inpe, a adequagio requerida pelo tribunal levaria ao imediato cancelamento
das atividades de apoio a inovagao nesse instituto, uma vez que o percentual-limite
estabelecido pela legislacao é insuficiente para a cobertura dos custos adicionais que
esses projetos requerem e que nao poderiam ser cobertos pelos recursos préprios do
or¢amento do instituto, uma vez que jd estao comprometidos com suas respectivas
atividades de cardter continuo.

Observa-se que a questio da captagio de recursos para a cobertura de despesas
operacionais e administrativas em projetos de inova¢io é fundamental para a
tomada de decisio do engajamento de ICTs em atividades de apoio a inovagio.
E importante que seja discutido o valor-limite da aliquota prevista em regulamento,
pois as experiéncias de parceria em projetos de inovagio mostram que esse valor é
insuficiente para a cobertura das despesas adicionais incorridas na execu¢ao de grande
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parte dos projetos de desenvolvimento tecnolégico. Infelizmente, até o momento,
as discussoes no ambito da revisao do marco legal da inovagao nao avancaram no
sentido de promover maior flexibilizagio e seguranca juridica ao tema.*

A préxima subsegao apresenta os achados das entrevistas relacionados a gestao
dos recursos humanos de ICTs envolvidos em atividades de apoio a inovagio.

5.4 Gestao de recursos humanos

Recursos humanos sao uma questao central na condugio de projetos de inovagao
por ICTs. O envolvimento do corpo técnico de ICTs em atividades de inovagio
¢ fundamental no atendimento & demanda de empresas no desenvolvimento de
novas tecnologias. A consultoria prestada por técnicos e pesquisadores de institutos
de pesquisa é uma das principais demandas por apoio 2 inovagio levadas por
empresas a institutos de pesquisa, pois, em geral, empresas que buscam o apoio
dessas instituigdes para o desenvolvimento de novos produtos ou processos tém
interesse em acessar o conhecimento especifico desses profissionais na solugao de
seus problemas tecnoldgicos.

Por sua vez, apesar de tal apoio estar previsto na Lei de Inovagao, ou seja, ser
permitido ao servidor ou colaborador publico envolver-se nesse tipo de atividade,
um dos principais desafios da institui¢do que recebe tal demanda diz respeito a
disponibilizacao desses profissionais nessas atividades de cardter pontual e esporddico,
tendo em vista que seu corpo técnico tende a jd estar previamente comprometido
com suas respectivas atividades de cardter continuo. Assim como acontece com a
gestao de recursos financeiros, a capacidade de alocar recursos humanos adicionais
(além daqueles j4 comprometidos com as atividades finalisticas) é fundamental
para o envolvimento das ICTs em atividades de apoio a inovacio.

No caso das ICTs publicas, a contratagio de seus recursos humanos estd
condicionada a realizagao de concursos, conforme previsto na Lei n° 8.112/1990,
que dispde sobre o regime juridico das institui¢des publicas federais. Tendo em
vista a dificuldade em realizar novos concursos para contratacio de recurso humano
adicional para atender as demandas por novos projetos de inovagao, as instituigoes
entrevistadas informaram ser necessdrio alocar recurso humano externo na realizacio
de tais projetos, seja por intermédio de suas fundacoes de apoio, seja via contratacio
de bolsistas de agéncias de fomento.

A maior parte das ICTs publicas entrevistadas, incluindo INT, Cetem, CBPE,
ON e Inpe, contrata bolsistas para complementarem seus quadros técnicos visando
ao atendimento a demandas por atividades de inovagao. Tais bolsas fazem parte do

26. Para uma andlise mais aprofundada sobre as discussdes na revisdo do marco legal da inovacdo relacionadas ao
Artigo 10 da Lei de Inovacao, ver Rauen (2016).
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Programa de Capacitacio Institucional (PCI), instituido pela Portaria MCTI n®
745/2011, que designa recursos do orcamento de bolsas de fomento tecnolégico
do CNPq para a contratagao de bolsistas destinados a realizagao de atividades de
pesquisa em seus institutos. O PCI tem como um de seus principais objetivos
“ampliar e melhorar os servigos técnico-cientificos oferecidos pelos institutos de
pesquisa subordinados, vinculados e supervisionados pelo Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagao” (Brasil, 2011). Trata-se, portanto, da contratagio tempordria
de recursos humanos complementares ao quadro de servidores (concursados) dos
institutos, voltados a execugio de atividades de pesquisa nao rotineiras.

Além das bolsas, as instituigoes entrevistadas mencionaram a pritica comum
de contratagio, via fundac¢io de apoio, de profissionais para participarem de
atividades e projetos de inovagao. Nessa situagio, o vinculo ¢é estabelecido com a
fundagio de apoio e seu pesquisador ou técnico é designado a realizar atividades nos
laboratérios e nas unidades especificas das ICTs. De acordo com entrevistados do
Inpe, a maior parte da mao de obra alocada em projetos de inovagio nesse instituto
provém de contratacoes intermediadas por sua fundacio de apoio, a Funcate. Para
se ter uma ideia da dimensdo desse perfil de contratagio, os entrevistados do Inpe
informaram que 80% dos recursos humanos do LIT, seu principal laboratério,
sdo contratados pela Funcate.

A contratagio de recursos humanos voltados a execugio de atividades de
apoio a inovagdo por ICTs também é um tema que suscita questionamentos por
consultorias juridicas e rgaos de controle. De acordo com os entrevistados do Inpe
e do DCTA, esses institutos tém dificuldade em alocar recurso humano externo
para trabalhar em projetos de inovagio, pois a consultoria juridica que os assessora
orienta que a atividade-fim de institutos de pesquisa deve ser realizada pelo corpo
funcional da institui¢do, contratados, portanto, via concurso publico, conforme
estabelecido na Lei n°® 8.112/1990. De acordo com entrevistados, o DCTA nio
possui recurso humano externo contratado via Funcate atuando em seus projetos
de inovagao. Os recursos humanos externos que o DCTA possui sdo, em geral,
bolsistas de editais de fomento — Financiadora de Estudos e Projetos (Finep)* — de
projetos tecnoldgicos contemplados que acabam trabalhando em parceria com as
equipes dos laboratérios por tempo determinado.

Os entrevistados das demais instituices que fizeram parte desta pesquisa
afirmaram ndo ter havido qualquer questionamento juridico até 0 momento sobre a
conduta de alocagao de recurso humano externo em atividades de apoio a inovagao,
sendo que aquelas atendidas pela Consultoria Juridica da Uniao no Estado do Rio
de Janeiro mencionaram que ela tende a nao se posicionar de forma desfavoravel

27. Por ndo ser uma unidade de pesquisa do MCTI, o DCTA néo faz parte do PCl; portanto, ndo pode solicitar bolsas
para contratacdo de profissionais inseridas nesse programa.
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a questdo, apoiando-se na interpretacio de que a abertura de concursos ptblicos
visando a contratagio de recursos humanos para o atendimento a demandas pontuais
e tempordrias de projetos de inovagao poderia ferir o principio da eficiéncia da
administracio publica (Brasil, 1988, Artigo 37).

Por sua vez, além do questionamento apontado por sua consultoria juridica,
a alocagio de recursos humanos externos nas atividades finalisticas conduzidas pelos
laboratérios do Inpe foi objeto de acérdao do TCU. Nele, o tribunal delibera pela
ilegalidade da contratagao de pessoal via fundagao de apoio para a execugio desse
tipo de atividade “por constituir burla ao instituto do concurso publico” (Brasil,
2014b). Além disso, a auditoria do TCU identificou que os profissionais contratados
pela Funcate exercem trabalhos similares aos de tecnologistas do plano de carreiras
do MCTI, o que representaria terceirizagio indevida da atividade-fim do Inpe.

Além da dificuldade de terem acatadas pelo MCTT e pelo Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestao (MPOG) suas solicitagoes para a realizagao
de novos concursos publicos com vistas a suprir suas necessidades de recursos
humanos, os entrevistados concordam que, no atendimento a demandas pontuais
e tempordrias de atividades de inovacio, concursos publicos nio siao a melhor
forma de contratagio de pessoal. Além disso, na visao deles, esse modelo de selecao
nao ¢ o ideal para provisao de recursos humanos em dreas de pesquisa e inovacio,
pois, em geral, ndo se consegue selecionar o perfil de profissional adequado para
a condugio ou continuidade das atividades previstas.

Observa-se que a alocagao de recursos humanos no atendimento as demandas
pontuais, de prazo determinado e de cardter especifico de atividades de inovagao é
um desafio aos institutos publicos de pesquisa, que contam com um baixo quan-
titativo de técnicos e pesquisadores, em geral jd comprometidos com as atividades
finalisticas de cardter continuo das instituicoes.

Os achados das entrevistas mostraram que a pratica adotada visando a supera-
¢ao desses desafios sem prejudicar o atendimento as demandas empresariais (papel
das ICTs, conforme estabelecido na Lei de Inovagio) ¢ a da contratagio tempordria
de pessoal especializado, seja de forma direta, por meio de bolsas do PCI, seja de
forma indireta, via funda¢oes de apoio autorizadas ou credenciadas.

Os questionamentos e as diferentes interpretagoes de consultorias juridicas e
6rgaos de controle sobre a legalidade da prética de contratagao de recurso humano
via fundagoes de apoio conferem um componente adicional na inseguranga juridica
da interacdo ICT-empresa, que pode ser prejudicial para a continuidade, no curto
prazo, do atendimento por ICTs as demandas privadas por apoio ao desenvolvimento
de novas tecnologias, produtos ou processos. Apesar de ter promovido avangos em
pleitos antigos, como a alteragao do limite do niimero de horas de dedicagao de
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professores em atividades de inovagao,” a revisio do marco legal nao promoveu
avangos na temdtica da alocacio de recurso humano contratado nessas atividades.

Certamente, a solugio a essa questao nio poderia residir exclusivamente no
entendimento de que, para cada demanda empresarial levada a ICTs que esbarrasse
em restrigoes de recurso humano interno, fosse realizado um novo concurso publico.
Tampouco poderiamos nos amparar exclusivamente no recurso de que todas as
contratagoes adicionais de técnicos e pesquisadores se valessem de prerrogativas
de contratagdes indiretas via fundagdes de apoio, pois isso enfraqueceria a carreira
dos quadros técnicos dessas instituigoes.

Dessa forma, no que diz respeito a contratacio de pessoal especializado,
¢ importante que se encontre um equilibrio entre as contratagdes de recurso
humano externo para projetos e atividades de inovacao (desejdveis, haja vista o
cardter pontual e tempordrio dessas atividades), sem que isso leve a um indesejével,
sendo ilegal, processo de substituicio permanente de servidores das carreiras de
instituigdes de pesquisa no Brasil.

A préxima subsegio apresenta os achados de pesquisa relacionados aos
mecanismos de incentivo previstos na lei para o engajamento de pesquisadores
e técnicos de ICTs em atividades de inovacio, como eles tém sido adotados nas
instituigoes entrevistadas e quais sao seus impactos no sentido de promover maior
interagao entre essas instituigoes e empresas.

5.5 Mecanismos de incentivo para o engajamento de servidores publicos
em atividades de apoio a inovacéo
Conforme apresentado na segio 2.1 deste capitulo, estdo previstas, na Lei de
Inovagao, modalidades de pagamento de recursos financeiros a técnicos e pes-
quisadores piblicos de ICTs envolvidos em atividades de apoio & inovagao. Essas
modalidades sao: recebimento de retribuigao pecunidria pela sua participa¢io na
prestacdo de servigos estabelecidos no Artigo 8° e de BEI pelo seu envolvimento
na execugao de atividades previstas nos acordos de parceria estabelecidos no Artigo
9¢. Além disso, devido ao fato de acordos de parceria preverem o desenvolvimento
de novas tecnologias passiveis de serem protegidas, a lei estabelece que devem
estar previstas em contrato tanto a titularidade da propriedade intelectual do
resultado da parceria quanto a divisao dos royalties, sendo assegurado também aos

28. Apesar de ndo serem tratadas na nova redacdo da Lei de Inovagdo, essas questées foram disciplinadas em
alteracdes conferidas pela Lei ne 13.243/2016 ao Artigo 21 da Lei n® 12.772/2012, que trata da estrutura das carreiras
dos profissionais dos ensinos técnico e superior. Entre elas, destaca-se a insercéo do § 42 ao inciso XII do Artigo 21,
que amplia o tempo de dedicacdo em atividades de inovacao por servidores de instituicdes de ensino, em regime de
dedicacdo exclusiva, de 120 para 416 horas/ano. £ importante enfatizar que a ampliacdo do tempo de dedicagdo dos
professores em atividades de inovacdo ndo se estende as carreiras de C&T, as quais se vinculam os profissionais das
ICTs entrevistadas nesta pesquisa.
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pesquisadores envolvidos com o projeto o recebimento de suas respectivas partes
nos ganhos de royalties.

De acordo com a lei, a retribuigao pecunidria de que trata o Artigo 8° deve
ser recebida pelo servidor “diretamente da ICT ou de institui¢ao de apoio com
que esta tenha firmado acordo, sempre sob a forma de adicional varidvel e desde
que custeado exclusivamente com recursos arrecadados no Ambito da atividade
contratada” (Brasil, 2004). Por sua vez, a BEI, prevista no Artigo 9°, pode ser recebida
pelo servidor “diretamente de institui¢ao de apoio ou agéncia de fomento” (op. cit.).

O objetivo da lei, ao criar as modalidades de retribuicio pecunidria, BEI e
participacdo nos royalties, era de que tais possibilidades funcionassem como formas
efetivas de estimulo ao maior engajamento de técnicos e pesquisadores ptblicos
em atividades de inovac¢do com empresas. Essa ¢ uma questdo importante, pois,
de maneira geral, pesquisadores e técnicos tendem a ji estar comprometidos
com suas préprias linhas de pesquisa associadas as atividades finalisticas de seus
institutos. Diante disso, tendem a ter pouco ou baixo estimulo ao envolverem-se
em atividades adicionais estabelecidas a partir de demandas pontuais trazidas por
entidades externas, que estdo muitas vezes dissociadas das atividades ja estabelecidas
em seus laboratérios. Dessa forma, recursos adicionais, como retribuigao pecunidria
e bolsas de estimulo 4 inovagao, estao previstos na lei como forma de compensacio
aos servidores pela dedicagdo a atividades extras.

A despeito dessas possibilidades, os mecanismos de incentivo para o engaja-
mento de técnicos e pesquisadores piblicos em atividades de inovagao estabelecidos
em lei tém sido subutilizados. Uma justificativa importante para tal subutilizagao é
o fato de que nem a Lei de Inovagao nem seu decreto estabelecem de forma clara
como a ICT deve proceder a operacionalizagio do pagamento da remuneracio
adicional varidvel, dos royalties ou da BEI. Devido 4 inseguranga juridica sobre
as formas de operacionaliza¢io de tais incentivos, durante os anos de vigéncia da
Lei de Inovagao, ICTs tém realizado procedimentos especificos, estabelecendo
documentos préprios, como regimentos e portarias sobre o tema, que foram,
em algumas situagoes, alvo de questionamentos juridicos.

De acordo com os entrevistados do INT, desde a promulgagio da Lei de
Inovagio, foram estabelecidos mais de quinze procedimentos para sua implemen-
tagdo nesse instituto e grande enfoque foi dado a gestao para o recebimento de
royalties, de retribuigao pecunidria e de BEI aos servidores. De fato, o primeiro
pagamento de retribui¢io pecunidria em contracheque de servidor publico no
Brasil foi realizado pioneiramente por esse instituto.

De acordo com entrevistados do Inpe, esse instituto também buscou adequar
as possibilidades previstas na Lei de Inovagao a pratica da gestao de suas atividades,
estabelecendo novas portarias e regimentos. No entanto, a Resolugao Inpe
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RE/DIR n° 567.01 (Inpe, 2011), que prevé o recebimento de bolsas diretamente
de fundagdes de apoio a técnicos e pesquisadores da instituigao, foi questionada
pela Consultoria Juridica da Uniao em Sao José dos Campos, tendo em vista a
interpretagao juridica de que bolsas devem ser concedidas exclusivamente por
agéncias de fomento.

Conforme informagdes prestadas por entrevistados do Cetem, o recebimento
dos incentivos previstos na Lei de Inovagao para engajamento de técnicos e pesqui-
sadores em atividades de inovagao foi regulamentado pela Portaria Cetem n° 38,
de 30 de outubro de 2014 (Cetem, 2014), que estabelece a politica de inovagao
do instituto, bem como as regras para pagamento de retribui¢io pecunidria,
participagao em royalties e concessao de BEI para servidores, cujo valor-limite foi
fixado em R$ 3 mil/més por servidor, de acordo com os entrevistados.

O ON também estabeleceu regras préprias para a concessao dos mecanismos
de incentivo definidos em lei. Conforme informacoes dos entrevistados, uma davida
comum aos gestores desse instituto dizia respeito aos critérios para concessio de
BEI a seus servidores. Conforme previsto na Lei de Inovacdo, o recebimento
de tais bolsas estaria condicionado a participagdo de servidores em projetos de
inovagao em parceria com empresas. Dessa forma, os gestores desse instituto
passaram a buscar formas para identificar se um projeto realizado em parceria
com empresas seria, de fato, considerado inovador. Com vistas a assegurar que tal
concessao estava seguindo as diretrizes estabelecidas em lei, a prdtica adotada pelo
ON ¢ a de condicionar a concessio de BEI 4 qualificacio do projeto contratado
via fundacio de apoio como “projeto de inovacio”. Essa andlise ¢ feita por meio
do encaminhamento do projeto ao NIT Rio (arranjo de NIT ao qual o ON estd
vinculado), para que os técnicos do NIT possam avaliar, a partir da classificacio
do Manual de Oslo (OECD, 2005), qual é o perfil do projeto e emitir um parecer.
Apenas com base no parecer emitido pelo NIT a institui¢ao autoriza a concessao
de BEI a servidores participantes de projetos de inovagdo. Trata-se, portanto,
de uma tentativa de dirimir eventuais dividas e questionamentos juridicos ou de
6rgaos de controle sobre concessoes discriciondrias de bolsas a seu corpo técnico.

A despeito das iniciativas pontuais voltadas a regulamentacio institucional
das prdticas da concessao dos mecanismos de incentivo previstos na lei, restam
ainda questoes importantes a serem equacionadas visando ao efetivo engajamento
de servidores em atividades de inovagao. Uma dessas questoes diz respeito ao jd
mencionado comprometimento de técnicos e pesquisadores com as atividades
finalisticas de cardter continuo dos institutos aos quais se vinculam, e pelas quais,
inclusive, sao avaliados.

De fato, alguns institutos de pesquisa ji tém estabelecida a pratica de avaliar
seu corpo técnico funcional com base no alcance de metas anuais pactuadas para a
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realizacio de projetos atrelados as suas atividades finalisticas. Além das praticas de
avaliagao institucional, é previsto que técnicos e pesquisadores publicos também
cumpram as atividades previstas em suas respectivas leis de carreira, sob o risco de
nao terem progressio salarial ou nio serem promovidos.

As atividades dos servidores do MCTT estao previstas na Lei n° 8.691/1993,
que dispoe sobre o plano de carreiras para a drea de ciéncia e tecnologia (C&T) da
administracdo direta federal, das autarquias e das fundacoes federais. Os mecanismos
de estimulo previstos na Lei da Carreira de C&T para a progressio salarial de
servidores do cargo de pesquisadores sio, em certa medida, divergentes daqueles
previstos na Lei de Inovagio, tendo em vista priorizarem a produgio cientifica —
“publicagdes relevantes de circulagio internacional” (Brasil, 1993, Artigo 5°) — em
detrimento da tecnoldgica.”

Além da avaliagdo com base em metas institucionais pactuadas e das regras para
progressao/promogio na carreira, profissionais atuantes na drea de C&T tendem
a valorizar formas especificas de recompensa pelos resultados de suas atividades.
Em especial, devido ao viés académico e a prética valorizada de avalia¢ao por
pares, a produgio cientifica (particularmente a publicacio de artigos cientificos em
periédicos indexados) tende a ser preponderante diante da produgio tecnoldgica.

Trata-se, conforme Brasil (2015¢), do reflexo de um sistema de incentivos que
privilegia a quantidade de publica¢des em detrimento de atividades ou estudos de
maior impacto tecnoldgico, e que tem como base os critérios uniformes de avaliagao
institucional e de desempenho individual de seus professores e pesquisadores
(cujos indicadores principais sio nimero e qualidade de publicacoes cientificas).
De acordo Brasil (gp. cit.), o efeito nocivo desses mecanismos de incentivo distorcidos
e uniformes é impor uma barreira que impede a valoriza¢ao das pesquisas mais
ousadas e impactantes e o engajamento de professores e pesquisadores em projetos
inovadores com o mercado e com a sociedade civil.

As informagoes obtidas nas entrevistas corroboram esse padrio. De fato,
os entrevistados do CBPF afirmaram que, em geral, seus técnicos e pesquisadores
nao tém a cultura de associar suas pesquisas & produgio tecnoldgica com potencial
comercializdvel, tendo em vista que o viés académico nas atividades de pesquisa
dessa institui¢o ainda ¢ muito grande. A maior parte dos pesquisadores nio vé
como sua atividade de pesquisa pode gerar resultados aplicados, tampouco como
ela pode servir de apoio a inovagio no setor produtivo. Devido a essas questoes
institucionais, entrevistados do CBPF afirmaram que os mecanismos de incentivo
previstos na Lei de Inovacio ao engajamento de seu corpo técnico em atividades

29. Salvos os critérios para progressao dos servidores da carreira de desenvolvimento tecnoldgico que incluem “trabalhos
documentados por periddicos de circulagéo internacional”, assim como “patentes, normas, protétipos, contratos de
transferéncia de tecnologia, laudos e pareceres técnicos, e outros meios” (Brasil, 1993, Artigo 89).
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de apoio a inovagdo acabam nio sendo utilizados. Assim, de acordo com eles,
nao houve, até o momento, registros de concessao de BEI retribuicio pecunidria
ou pagamento de royalties a pesquisadores e técnicos do CBPE.

Os conflitos entre os mecanismos de incentivo institucionais e da pratica
cientifica e os previstos na Lei de Inovagao tornam-se ainda mais profundos no caso
do DCTA, instituto de pesquisa vinculado ao Ministério da Aerondutica (Maer).
Entrevistados do DCTA informaram que esse instituto nio possui politica de
inovagio prépria, como alguns dos outros institutos mencionados nesta subsegio,
tampouco estabeleceu instrumentos infralegais visando regular as prdticas de
concessdo dos mecanismos de estimulo ao engajamento de servidores em atividades
de inovagao, como regimentos internos ou portarias. Isso ocorre porque, na visao
dos entrevistados, tais mecanismos devem ser vistos como motivacoes secunddrias
diante do cumprimento da missao do Estado.

Finalmente, a despeito de nao se enquadrar na previsao legal aqui detalhada
de pagamento de retribuicio pecunidria, BEI ou royalties a pesquisadores, cumpre
mencionar a informagao prestada pelos entrevistados do CNPEM de que, em sua
politica de inovagio, essa organiza¢do social estabelece que 50% dos royalties
advindos da comercializa¢io de tecnologias produzidas a partir de parcerias com
empresas possam ser recebidos diretamente pelo pesquisador.

Observa-se que, a despeito de estabelecer mecanismos de incentivo, a Lei de
Inovagao esbarra em questdes institucionalizadas na prdtica cientifica, bem como
em outras diretrizes previstas em leis e até mesmo interpretagdes juridicas que
dificultam ainda mais a capacidade de utilizagdo ampla de pagamento de retribuigio
pecunidria, BEI e royalties como ferramentas voltadas ao engajamento de técnicos
e pesquisadores em atividades de inovagao.

A recente revisio do marco legal da inovagio, por sua vez, nio alterou a
redagio dos pardgrafos dos artigos 8° ¢ 9° da Lei de Inovagio, visando conferir maior
seguranca juridica & promogio dos mecanismos de incentivo para o engajamento
de servidores nessas atividades. Assim, tendo em vista as dificuldades operacionais
envolvidas na execugio de tais possibilidades, em particular sobre como esses valores
devem ser calculados, o tempo de dedicagao do pesquisador a elas e a forma de
recebimento dessa retribui¢io, somadas aos questionamentos juridicos, é provével
que tais mecanismos de incentivo permanecam subutilizados.

Além da auséncia de segurangas juridica e operacional para a utilizagao dos
mecanismos de incentivo ao recurso humano previstos em lei, as questoes especificas
relacionadas as formas de avaliagao institucional e da carreira, bem como a avaliagao
dos pares, mencionadas nesta subsegao, levam-nos a refletir a respeito de até que
ponto o aprimoramento legal poderia alterar préticas e valores institucionalizados
em uma comunidade de modo a efetivamente se traduzir em incentivo para
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condutas em outras dire¢des. Ou seja, para que os mecanismos propostos pela lei
traduzam-se em ferramentas efetivas, ¢ importante que se leve em consideragao
o importante desafio de que o que se pretende nio é exclusivamente promover
incentivos ao comportamento individual de pesquisadores, mas, no limite, alterar
a prdtica e os valores da ciéncia rumo as produgées aplicada e comercializdvel do
conhecimento no Brasil.

A préxima subsecio discutird o papel dos NITs, suas atribuicoes e obsta-
culos enquanto agentes intermediadores da interagio ICT-empresa previstos na
Lei de Inovacio.

5.6 Apoio do NIT na interacdo de ICTs com empresas

A Lei de Inovagio estabelece que as ICTs devem dispor de “nicleo de inovacio
tecnoldgica, préprio ou em associagiao com outras ICTs, com a finalidade de gerir
sua politica de inovacio” (Brasil, 2004, Artigo 16). Dessa forma, é previsto que
os NITs fagam parte da estrutura de uma ICT (sob a modalidade de diretoria,
coordenagio ou divisio) ou estejam a ela associados, cumprindo a fungio de
agentes intermediadores da relagio entre ICTs e empresas no apoio a inovacio,
em especial na gestdao de atividades relacionadas a propriedade intelectual e a
transferéncia de tecnologias.

No que diz respeito especificamente as ICTs do MCTT, a Portaria MCTI n®
251/2014 criou a figura dos arranjos de NITs, aos quais suas unidades de pesquisa e
organizagdes sociais devem se associar. A portaria estabelece que tais arranjos operem:

em forma de rede colaborativa, com a finalidade de otimizar e compartilhar recursos,
disseminar boas praticas de gestao da inovagio e de protegao a propriedade intelectual
e transferéncia de tecnologia, bem como facilitar a aplicagio da Lei de Inovagio e da
politica de inovacio das ICT do MCTT (Brasil, 2014, Artigo 9°, pardgrafo dnico).

Além disso, conforme diretrizes da portaria, a vinculagdo de unidades
de pesquisa e organizagoes sociais a arranjos de NITs nao inviabiliza a existéncia de
NITs internos a essas ICTs, tampouco qualquer outro tipo de estrutura interna
dedicada a gestdo de atividades de inovagio.

Os arranjos de NITs foram definidos pela Portaria MCTI n°® 22/2015,

que vinculou as ICTs desse ministério a quatro nicleos estabelecidos regionalmente:

* arranjo NIT Rio, que atende as ICTs do estado do Rio de Janeiro: CBPE,
que o sedia, Cetem, Impa, INT, LNCC,*® Mast® ¢ ON;

30. Laboratério Nacional de Computacéo Cientifica, localizado na cidade de Petropolis (Rio de Janeiro).
31. Museu de Astronomia e Ciéncias Afins, localizado na cidade do Rio de Janeiro.
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* arranjo NIT Mantiqueira, que atende o CTT Renato Archer,** que o sedia,
o CNPEM, o Inpe e 0 LNA;*

* arranjo NIT Amazdnia Oriental, que atende 0o MPEG,* que o sedia;

e arranjo NIT Amazoénia Ocidental, que atende o Inpa,® que o sedia,
e o IDSM.®

De acordo com as diretrizes do MCTI, o papel dos NITs deve ser tanto
administrativo quanto estratégico, tendo em vista que cabe a eles a fungao de apoiar
os dirigentes das ICTs na tomada de decisao em questoes relacionadas a politica
de inovacio, assim como organizar as atividades de apoio ao desenvolvimento
tecnoldgico, prospecgao de possiveis parceiros, representacio da institui¢ao na
intermediacio com os arranjos de NITs estabelecidos, bem como nos demais féruns
externos, além de capacitagio da institui¢do em assuntos pertinentes ao tema.

Apesar de ter atribui¢des de cunho estratégico previstas em lei e portarias
especificas, com excegdo de alguns casos pontuais jd destacados neste capitulo,
observa-se que o papel dos NITs em atividades de apoio a gestdo de inovacio em
ICTs ainda ¢ muito pequeno e bastante circunscrito a agoes exclusivamente relacio-
nadas a gestao de atividades de propriedade intelectual/transferéncia de tecnologia.
Em determinadas situagoes, as ICTs acabam, inclusive, prescindindo de tal apoio.

Os achados da pesquisa mostraram que quatro das oito institui¢oes entre-
vistadas possuem NITs internos ou estruturas préprias dedicadas a gestao de
atividades de inovacio: INT, que possui uma Divisao de Inovagao Tecnolégica;
Cetem, que possui uma Coordenacio de Planejamento, Gestao e Inovacio; Inpe,
que possui uma Coordenagio de Gestao Tecnoldgica; e CBPE que, devido ao fato
de ser a sede no arranjo de NIT das institui¢des do Rio de Janeiro — o NIT Rio
—, utiliza-se de seu apoio diretamente. Apesar de nao ter um NIT préprio, o ON
utiliza o apoio do arranjo do NIT Rio. O DCTA, por questoes relacionadas a
prépria compreensao de sua missao, nao possui um NIT préprio nem estrutura
voltada 4 gestdo de atividades de apoio a inovagio.

Por sua vez, devido ao fato de serem institui¢oes de natureza juridica privada,
Impa e CNPEM nao teriam a obrigatoriedade de possuir ou se associar a NITs,
conforme estabelecido no Artigo 16 da Lei de Inovagao (versao original). No entanto,
por serem ICTs do MCTT, ambas as instituicoes estio contempladas nas diretrizes
para a gestao da politica de inovagio previstas na Portaria MCTT n® 251/2014,

32. Centro de Tecnologia da Informacao Renato Archer, localizado na cidade de Campinas (Sao Paulo).
33. Laboratério Nacional de Astrofisica, localizado na cidade de Itajubd (Minas Gerais).

34. Museu Paraense Emilio Goeldi, localizado na cidade de Belém (Pard).

35. Instituto Nacional de Pesquisas da Amazonia, localizado na cidade de Manaus (Amazonas).

36. Instituto de Desenvolvimento Sustentavel Mamiraug, localizado na cidade de Tefé (Amazonas).
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assim como se vinculam aos arranjos de NITs regionais estabelecidos na Portaria
MCTT n° 22/2015, conforme jé mencionado.

De acordo com entrevistados do CNPEM, os servigos do NIT Mantiqueira
utilizados por esse instituto restringem-se a atividades como cursos, palestras e
capacitagoes, bem como aos servigos de disponibilizagiao de oportunidades de
transferéncia de tecnologias e licenciamento de patentes na chamada vitrine
tecnoldgica.”” As demandas empresariais sao atendidas nesse instituto diretamente
pelas equipes de coordenagao de inovagio que existem em cada um de seus labora-
térios. Por sua vez, os entrevistados do Impa mencionaram que esse instituto nao
possui NIT interno nem unidade responsdvel por tratar de assuntos de inovagio.
No entanto, alguns de seus laboratérios que prestam servigos a empresas utilizam
o apoio do NIT Rio em atividades como anilises de patentes e assessoria juridica
em casos de propriedade intelectual/transferéncia de tecnologia.

Conforme mencionado na subse¢io 2.2, de acordo com os entrevistados,
mesmo nas institui¢des que possuem NITs ou estruturas organizacionais voltadas a
gestdo de atividades de inovagio, a atuagio dos NITs na aproximacio com empresas é
muito pequena. De acordo com eles, em geral, 0 acesso das empresas as ICTs é sempre
informal e muito mais motivado pelo contato que o técnico ou pesquisador estabe-
lece em encontros em suas respectivas dreas de especializacio (eventos, workshops)
ou por meio do atendimento de editais de fomento de pesquisa conjunta entre
ICT-empresa. Além disso, atividades previstas como competéncias de NITs,
tais quais precificagdo dos servigos prestados a empresas, definicdo do niimero de
horas de dedicagdo do corpo técnico e da estrutura laboratorial a essas atividades,
também acabam ficando a cargo dos chefes de laboratérios ou de pesquisadores e
técnicos a eles vinculados.

A despeito dessa atuagio bastante circunscrita dos NITs na intera¢ao ICT-
-empresa, os entrevistados do NIT Rio afirmaram haver uma procura crescente
por atividades relacionadas a gestao de propriedade intelectual/transferéncia de
tecnologia entre as institui¢des associadas a esse arranjo. Atualmente, o NIT Rio
realiza 0 acompanhamento de cerca de duzentas patentes das sete ICTs associadas
a ele. No entanto, os entrevistados mencionaram que hd questoes operacionais que
ameagam a continuidade da prestagao de seus servigos. Entre elas, as principais
dizem respeito 2 alta rotatividade e ao perfil de seus recursos humanos. No caso
do NIT Rio, apenas dois de seus nove funciondrios sao servidores de carreira do
MCTI. Os demais funciondrios sdo bolsistas do PCI (mencionados na subsecao
2.4) cedidos pelas institui¢oes associadas. Essa situagao traz extrema vulnerabilidade

37. A vitrine tecnolégica do NIT Mantiqueira consiste em uma ferramenta que mostra as tecnologias e 0s servicos
disponiveis para transferéncia de tecnologia e licenciamento das ICTs que fazem parte dos arranjos de NITs do MCTI
para as empresas. Mais informagdes em: <https://go0.gl/45GZZX>.
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a continuidade das a¢oes do nucleo, tendo em vista que bolsas PCI tém duragao
mdxima de trés anos, nao passiveis de renovagao.

Somada & questdo da alta rotatividade encontra-se o problema, também
mencionado pelos entrevistados, da baixa especializagao dos colaboradores de NITs
em atividades de gestio da inovagdo. Por serem estruturas pertencentes a 6rgaos
publicos, a contratagio de recurso humano dos NITs fica condicionada  realizacio
de concurso publico. No entanto, devido ao fato de as ICTs entrevistadas nao terem
realizado, até 0 momento, concursos publicos voltados 4 selecao de profissionais
da drea de gestao da inovagio, os NITs acabam tendo que identificar interessados
e atrair servidores atuantes em outras 4reas das ICTs para compor suas estruturas.

De fato, era previsto que os NITs tivessem papel relevante na intermediagio de
atividades de inovagio com o setor produtivo; entretanto, acabam nio conseguindo
ter o reconhecimento e a flexibilidade operacional necessdrios para levar a cabo suas
possibilidades de atuagio. As baixas participagio e influéncia dos NITs nas atividades
de gestao de inovagdo em ICTs tém origem, principalmente, no fato de os niicleos,
assim como as préprias ICTs as quais se vinculam, ndo terem personalidade juridica
prépria. Na medida em que se configuram em unidades atreladas a ICTs — como
coordenagoes ou divisdes delas —, os NITs tém limitadas autonomias gerencial,
orcamentdria (pois dependem de repasses de recursos das ICTs ou de escassos
editais de agéncias de fomento) e de recursos humanos®® (pois, uma vez vinculados
a 6rgaos publicos, dependem de concursos publicos para contratagio de pessoal).

A despeito das questoes mencionadas, todos os entrevistados reconhecem
a relevincia estratégica e a importancia do papel dos NITs enquanto estruturas
responsaveis pela intermediacao entre a oferta de servigos e de infraestrutura de ICTs
e as demandas empresariais por apoio a atividades de inovagao. Todos concordam
que os problemas relacionados ao quantitativo, a rotatividade e ao perfil dos
recursos humanos alocados em NITs poderiam ser solucionados caso esses ntcleos
fossem estruturas desvinculadas das ICTs, o que traria ganhos relacionados a maior
autonomia administrativa e a profissionalizacao de suas atividades finalisticas.

De fato, a autonomia dos NITs foi uma das questdes contempladas no processo
de aprimoramento do marco legal da inovagao. A alteragio conferida pela Lei n°
13.243/2016 na redagao da Lei de Inovagio conferiu aos NITs a possibilidade de
adquirirem personalidade juridica prépria, inclusive conforme alteragio conferida
a Lei n° 8.958/1994, podendo assumir a personalidade juridica de fundagées de
apoio. Tais alteracoes promoverdo a essas institui¢des maior flexibilidade na gestao

38. De acordo com Brasil (2015¢, p. 151), “a alocacdo de recursos humanos para os NITs depende da criacdo de vagas
em concursos especificas para a instituicdo, 0 que é raro; geralmente pessoas sem formacdo na drea de gestdo de
inovacdo e sem interesse em trabalhar na rea sdo alocadas, a contragosto, nos NITs, contrariando suas expectativas
de trabalhar em suas areas de expertise técnicas. Como resultado dessa incerteza, os ntcleos recorrem a bolsistas e
estagiarios de alta rotatividade, muitos deles contratados via os editais mencionados acima”.
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de seus recursos financeiros (dissociados, portanto, dos or¢amentos das ICTs),
maior celeridade e possiblidade de atracio de perfis e contratagio de funciondrios
mais qualificados em relagio as atribui¢des previstas, e, como consequéncia, maior

profissionalismo na gestao da politica de CT&I das ICTs.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo abordou as principais questdes relatadas em entrevistas concedidas por
representantes de institutos de pesquisa, entidades de apoio e drgaos juridicos e de
controle sobre as préticas e os limites da legislagao vigente na gestao das atividades
de apoio a inovagio. Em particular, buscou-se analisar tais questoes tendo como
base as trés modalidades de apoio & inovagio previstas na Lei n° 10.973/2004:
acesso a instalagoes/laboratérios, prestagao de servigos tecnoldgicos e acordos de
parceria. Os achados das entrevistas foram agrupados em seis temas principais,
que se subdividem em temas secundérios: 7) modalidades de apoio a inovagio;
ii) priticas de acesso empresarial as modalidades de apoio; 777) gestao de recursos
financeiros; 7v) gestao de recursos humanos; ») mecanismos de incentivo ao recurso
humano interno; e v7) apoio do NIT.

Destaca-se que a pesquisa aqui conduzida nao pretendeu esgotar a andlise do
tema interagdo ICT-empresa na realidade brasileira, uma vez que se reconhece a
multiplicidade de abordagens, instituicdes e relacoes que se estabelecem no SNI.
Diante disso, o desafio em questdo foi o de buscar identificar determinados padroes
relacionados as possibilidades e aos desafios na aplicacio da legislagao vigente pela
parte publica dessa relacdo, tendo em vista o reconhecimento de que, baseando-se
nos principios brasileiros da administragao publica, suas possibilidades de atuagao
estao amplamente circunscritas ao que a lei estabelece, ou, ainda, as interpretagoes
juridicas que nela se baseiam.

De maneira geral, corroborando as hipéteses levantadas para a pesquisa,
os achados mostraram que os fatores criticos do apoio a inovagao por ICTs
publicas no Brasil dizem respeito: 7) as interpretacoes legais (que, por sua vez,
estdo relacionadas a seguranga juridica dos regramentos); iz) aos mecanismos de
estimulo previstos na Lei de Inovacio; e 777) a compreensdo da missao dos institutos
publicos de pesquisa.

Entre os temas relatados, observam-se questionamentos juridicos referentes &
formalizagao de acordos de parcerias, ao acesso a laboratérios e demais instalagoes
de ICTs, a gestao das contrapartidas financeiras, a gestdo de recurso humano
contratado e aos mecanismos de incentivo para o envolvimento de servidores em
atividades de apoio a inovagio.

Sobre a formalizagao de acordos de parceria, foram mencionados questiona-
mentos por parte de consultorias juridicas sobre a legalidade do atendimento por
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ICTs a demandas empresariais, que poderiam ser caracterizadas como ingeréncia
ao rumo das pesquisas, além de contrariar a determinac¢do constitucional de que
6rgaos publicos nao podem realizar atividades com finalidade econémica, tampouco
ferir o principio da isonomia, negando igualdade de oportunidades a quaisquer
interessados na parceria com eles.

Em rela¢io ao atendimento por parte de ICTs a demandas pontuais de
empresas a seus laboratérios e instalagoes, foram mencionados questionamentos
por parte de consultorias juridicas sobre a legalidade da agao, orientando as ICTs a
negarem o apoio pelo fato de nio ter sido dada a publicidade devida, e, portanto,
a igualdade de oportunidades prevista na lei.

No que tange a gestao de contrapartidas financeiras no acesso a laboratérios/
prestagdo de servigos, foram relatadas interpretagdes divergentes entre consultorias
juridicas e drgaos de controle sobre a legalidade do recebimento de recursos privados
diretamente por fundagées de apoio, orientando ICTs no sentido de passar a
receber esses recursos exclusivamente por meio de emissao de GRU. Avalia-se
que tal inseguranca juridica passaria a ser sanada a partir do momento em que a
alteracio conferida a Lei das Fundagoes de Apoio pelo novo marco legal define
que recursos financeiros advindos de atividades de apoio a inovagio previstas na
Lei de Inovagao possam ser captados diretamente por essas fundagoes.

Ainda sobre o tema da gestao de recursos financeiros, observou-se ter sido
alvo de questionamentos juridicos o recebimento de recursos para cobertura de
despesas operacionais e administrativas incorridas em projetos de inovagiao em
percentuais superiores aqueles previstos no decreto da Lei de Inovagao, situagao
essa que, inclusive, foi objeto de decisoes de readequacio por érgaos de controle.
Sob a perspectiva das ICTs, o valor-limite estabelecido de 5% ¢ insuficiente para a
cobertura de tais custos e acaba se traduzindo em limitante importante para a tomada
de decisdo das institui¢oes em se engajarem em projetos de inovagao. Essa questao
ainda carece de aprofundamento no 4mbito da revisao do marco legal da inovagao.

Com relagio as dificuldades relacionadas a gestdo de recursos humanos, outra
questdo balizadora para a tomada de decisao da ICT de se engajar em projetos
de inovagio ¢ a capacidade de alocar recurso humano nas atividades previstas.
Tendo em vista o fato de que seu recurso humano interno (servidores, técnicos e
pesquisadores) ja se encontra, em geral, comprometido com as atividades-fim de
cardter continuo dos institutos, verificou-se que pritica comum as ICTs é a da
alocagao de recurso humano contratado via bolsas do PCI ou por fundagoes de
apoio. Tal pritica também tem sido alvo de escrutinio por parte de consultorias
juridicas e 6rgaos de controle que entendem que a alocagio de recurso humano
externo em atividades finalisticas poderia ferir o instituto do concurso, uma vez que,
como 6rgaos publicos, a contratagio de recursos humanos de ICTs depende da
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realizagao desse tipo de processo de selegao. Entretanto, outras interpretagoes
sugerem que a realizagao de concursos publicos para o atendimento a demandas
pontuais e tempordrias poderia ferir o principio da eficiéncia da administracao
publica, sendo favordveis, portanto, a alocagio de recurso humano contratado
por fundagdes de apoio em tais atividades temporariamente. Essa questao nao foi
abordada na revisao do marco legal e ainda carece de apropriado enderecamento,
haja vista sua relevincia para a interagao ICT-empresa.

No que diz respeito aos mecanismos de incentivo para o engajamento de
servidores em atividades de inovacdo (retribuicao pecunidria, BEI e royalties),
verificou-se que estes sao subutilizados pelas instituicoes do sistema. Conforme
relatos, a justificativa para tal situagdo reside, por um lado, na inseguranca juridica
sobre as formas de operacionalizagao de tais incentivos, o que levou as ICTs a
adotarem procedimentos préprios, em regimentos internos ou portarias e até
mesmo mediante auxilio de NITs, que acabaram sendo alvo de questionamentos
juridicos e de érgaos de controle. Por outro lado, o baixo emprego desses incentivos
reside na existéncia de mecanismos de incentivo divergentes que estao baseados
em metas de avaliagio institucional e de progressao na carreira, bem como aqueles
relacionados 2 prética cientifica, que privilegiam a produgao de artigos indexados
face & produgio tecnoldgica com foco em aplicagdes comerciais.

A despeito dos limites relacionados as interpretacoes sobre as possibilidades
legais, foi identificado que grande parte da viabilizagio das préticas previstas na Lei
de Inovagao estdo vinculadas ao voluntarismo observado nas esferas individuais de
atuaco, tanto por parte de dirigentes, técnicos e pesquisadores de ICTs quanto
pelas interpretagoes de consultorias juridicas e 6rgaos de controle. Como exemplo,
cumpre mencionar os relatos de que a maior parte do acesso empresarial em busca
de atividades de apoio a inovagao por ICTs provém de contatos informais com
técnicos, pesquisadores e alunos egressos, que acabam assumindo a funcao de
divulgar linhas de pesquisa, instalacoes, materiais e equipamentos disponiveis em
seus institutos. Outro exemplo sao os mencionados pareceres juridicos favordveis a
captagio de recursos extraor¢amentdrios e a alocagao de recurso humano temporério
em atividades de apoio a inovagio.

Se, por um lado, essa questao demonstra o papel preponderante do volun-
tarismo individual na efetivacio das prdticas de apoio previstas em lei, por outro,
deixa 2 mostra quao restrito é o papel dos NITs na intermediagao da relagdo entre
ICTs e empresas quando comparado ao papel dos técnicos e chefes de laboratérios.
Os achados sinalizaram que tal situagao é resultante da escassez e da auséncia de
um corpo técnico préprio e especializado em gestao de atividades de inovacao,
questoes essas que ameacam a continuidade e a qualidade das acoes de apoio dos
NITs as ICTs em agoes de interagao ICT-empresa. Conforme mencionado, esse
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tema foi foco da revisao do marco legal da inovagio, que promoveu alteragoes
na Lei de Inovacio, visando garantir que NITs possam ter personalidade juridica
prépria, bem como na Lei da Fundagoes de Apoio, possibilitando que essas possam
ser NITs de ICTs. Tais alteragoes poderao corrigir parte das distorgoes apresentadas
nesta pesquisa e fortalecer as acoes de NITs futuramente.

Observa-se, nesse sentido, que algumas das questoes de inseguranga juridica
na intera¢io ICT-empresa mencionadas pelos entrevistados foram abordadas pela
revisio do marco legal da inovagio brasileiro. No entanto, é importante que se
considere que questdes institucionais da prética cientifica dificilmente poderio
ser redirecionadas meramente por meio de alteragdes na redagao de regramentos
juridicos. De fato, muito embora as a¢oes de ICTs sejam regidas pelo principio
da legalidade do modelo juridico brasileiro, o desafio implicito nos achados desta
pesquisa é o de que, no limite, mais importante do que a busca por leis mais seguras
¢ a busca por mecanismos que efetivamente possam alterar a pratica e os valores da
ciéncia rumo a producio aplicada e comercializdvel do conhecimento no Brasil.
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CAPITULO 5

ANALISE DA EVOLUCAO DAS ACOES E DOS PROGRAMAS DA
FINEP NO APOIO A INOVACAO EMPRESARIAL (2003-2014)

Jodo Alberto de Negri'
José Mauro de Morais?

1 INTRODUCAO

Desde o final da década de 1990 vem sendo construido no Brasil um sistema relativa-
mente robusto de apoio a ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&I), que permitiu avangos
significativos nas politicas de apoio & inovagio tecnolégica. Devem ser destacados,
entre outras agoes adotadas, a criagao de fundos especiais para o financiamento da
pesquisa, geridos pela Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) — a exemplo do
Programa de Desenvolvimento Tecnolégico Industrial (PDTI) e do Programa de
Desenvolvimento Tecnolégico Industrial Agropecudrio (PDTA) — e do primeiro
Fundo Setorial de Ciéncia e Tecnologia (C&T), o Fundo Setorial de Petréleo
e Gis (CT-Petro), em 1999. Entre 2000 e 2004 foram instituidos mais quinze
fundos setoriais de C&T. Em 2004 foi lancada a Politica Industrial, Tecnoldgica e
de Comércio Exterior (Pitce), permitindo ao Brasil contar com diretrizes para a
constru¢ao de um sistema mais integrado e coerente para a indugao da inovagao
nas empresas nacionais.

Em seguida, com a institui¢do da Lei do Bem (Lei n® 11.196/2005)°
e da Lei de Inovagao (Lei n° 10.973/2004),* as empresas passaram a dispor de:
i) incentivo fiscal a pesquisa e desenvolvimento (P&D) semelhante ao incentivo
dos principais paises do mundo (automdtico, sem exigéncias burocrdticas);
ii) possibilidade de concessao de recursos de subvengio a projetos considerados
importantes para o desenvolvimento tecnolégico; 777) subsidio para a fixagao
de pesquisadores nas empresas; iv) programas de financiamento a inovagao

1. Diretor na Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacéo e Infraestrutura (Diset) do Ipea. E-mail:
<joao.denegri@ipea.gov.br>.

2. Técnico de planejamento e pesquisa na Diset do Ipea. £-mail: <jose.morais@ipea.gov.br>.
3. Disponivel em: <https://goo.gl/p50ul>. Acesso em: 5 mar. 2017.
4. Disponivel em: <https://goo.gl/h8WAw>. Acesso em: 5 mar. 2017.
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de capital empreendedor; v) arcabouco legal mais propicio a interagio
universidade/empresa (Finep, 2015).

Apesar desses avancos, foi realizado menos do que o necessério, e o Brasil
ainda se encontra distante dos paises que mais investem em pesquisa e inovagao
tecnolégica e que estao na fronteira do conhecimento cientifico, pois avangaram
muito mais rdpido do que o nosso pais (Arbix e De Negri, 2015). Para progredir
mais, os avangos e a correcao de rumos dependem de um amplo processo de
avaliagdo do que foi feito até agora. Como parte desse tipo avaliagao, este capitulo
analisa e compara as politicas e os programas da principal agéncia publica
dedicada a promocgao da pesquisa e da inovagao no Brasil, a Finep, em dois
periodos: 2003-2010 ¢ 2011-2014. O trabalho identifica e comenta as distintas
estratégias de apoio & pesquisa e a inovagao as empresas adotadas pela Finep nos
dois periodos de tempo.

O primeiro periodo assistiu a criagao dos primeiros programas de concessao
de subvencdo econémica as empresas — uma modalidade de apoio instituida pela
Lei de Inovagio — e o recebimento, pela Finep, dos novos recursos criados pelos
fundos setoriais de C&T. No segundo periodo ocorreram mudangas importantes
nas a¢des da agéncia. As principais modificagdes consistiram na ampliagio dos
recursos da Finep além dos valores jd disponibilizados pelos fundos setoriais; no
langamento de novos programas de apoio integrados, em parceria com o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES); na priorizagao de
alguns segmentos de alta tecnologia pouco explorados pelo setor privado; e na
possibilidade de as empresas receberem, no mesmo projeto, recursos de diversas
modalidades de apoio.

Para comparar a atuagio da agéncia nos dois momentos distintos e avaliar
a dire¢ao em que as mudangas ocorreram, este capitulo analisa as caracteristicas
e o desenho dos antigos programas e dos programas atuais em seis seges,
além desta introdugdo. A se¢ao 2 descreve, brevemente, as trés principais
medidas de politica adotadas pelo governo federal na primeira metade da década
passada, que estabeleceram as bases financeiras e as diretrizes para a atuagao da
Finep. A se¢ao 3 descreve os principais programas adotados pela agéncia entre
2003 e 2010 direcionados ao setor empresarial. A sec¢io 4 faz a andlise critica
dos programas. A se¢io 5 avalia os fundamentos para as mudancas que a Finep
efetivou a partir de 2011, assim como descreve os novos programas de apoio as
empresas e as Institui¢oes Cientificas e Tecnoldgicas (ICTs) langados a partir
daquele ano. A segdo 6 avalia esses programas. Por fim, a se¢do 7 apresenta as
consideracées finais.
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2 PARADIGMAS NO APOIO A INOVACAO: OS FUNDOS SETORIAIS, A LEI DE
INOVACAO E A PITCE

No final da década de 1990, o diagndstico sobre os principais gargalos enfrentados
pelas empresas para empreenderem processos de inovagao tecnolégica apontava
duas falhas principais: a instdvel oferta de recursos para o sistema de CT&I,
em razdo da dependéncia da alocagao de verbas no orgamento da Uniao, e a baixa
interagio entre o setor produtivo e as universidades, isto ¢, entre as empresas e
a infraestrutura publica de laboratérios e institutos de pesquisa (Pacheco, 2003;

2007; Ferraz, Kupffer e Haguenauer, 1996).

Para encaminhar solugoes para as falhas detectadas foram adotadas, em 2000-2004,
trés politicas-marco para o apoio a inovagio: a institui¢io de quinze fundos seto-
riais de C&T, a instituicao da Lei de Inovacio e a adogao das diretrizes da Pitce.’
Esses instrumentos, analisados brevemente a seguir, procuraram, respectivamente,
estabelecer fontes estdveis de recursos para CT &I, criar ambiente institucional mais
favordvel ao aprofundamento da cooperagio entre os agentes publicos da 4rea de
C&T e o setor produtivo, e definir segmentos prioritdrios para a aplicacio dos
recursos para CT&lI na Finep e no BNDES (Morais, 2008b).

2.1 Os fundos setoriais

Os fundos setoriais, instituidos por meio de leis federais, procuraram garantir,
por meio da aplicagio dos recursos pela Finep e pelo Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq), maiores volumes de recursos
em CT&I para o setor empresarial. Sua criacio inspirou-se no CT-Petro, criado
em 1998° e que iniciou suas opera¢oes em 1999. A nova politica ganhou impulso
com a institui¢do de quinze fundos setoriais, entre 2000 e 2004 (Pacheco, 2007).
Os recursos dos fundos sio gerados na prépria cadeia produtiva, por meio de
contribuigées das empresas de cada setor.

As receitas dos fundos setoriais provém de virias fontes: contribuigées das
empresas sobre os resultados da exploragao de recursos naturais pertencentes a Unido
(como a mineragio e a energia elétrica); contribuicao, a aliquota de 0,5%, sobre o
faturamento das empresas beneficiadas pela Lei de Informdtica; Contribuicio de
Interven¢io no Dominio Econémico (Cide), com aliquota de 10,0% incidente
sobre as remessas ao exterior para pagamento de royalties, assisténcia técnica e

5. Outros regimes e programas de apoio a inovacdo adotados no Brasil até 2012 foram: a lei de incentivos fiscais a
inovacdo e a exportacao (Lei n2 11.196/2005, ou Lei do Bem); o Programa de Sustentacdo do Investimento (PSI), de 2009;
o Plano Brasil Maior (PBM), de 2011; e a Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (ENCTI), de 2012,
ndo avaliados neste trabalho.

6. 0 CT-Petro foi instituido apds a aprovacéo da Lei do Petréleo (Lei n®9.478/1997, disponivel em: <https://goo.gl/z9frd>),
que dispds sobre as atividades do monopalio do petréleo da Unido e criou a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP).
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servigos técnicos; parcela dos royalties incidentes sobre a producao de petréleo e
gds natural, entre outras receitas (Guimaraes, 2000).

As receitas dos fundos sdo alocadas ao Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnolégico (FNDCT) e direcionadas as empresas dos respectivos
setores pela Finep e pelo CNPq. Dois fundos nao vinculam seus recursos a
aplicagdes setoriais: o CT-Infra, voltado & implantagdo e a recuperagio da
infraestrutura das ICTs publicas, e o Fundo Verde-Amarelo (FVA), que constitui
a principal fonte de recursos para o apoio a inovagao nas micro e pequenas

empresas (MPEs).

Os fundos setoriais buscaram, além de garantir o aumento e a estabilidade
de recursos financeiros para pesquisa, desenvolvimento e inovagao (PD&I),
impulsionar 0s investimentos privados nessas 4dreas e fomentar parcerias entre o
setor produtivo e as universidades e institui¢oes de pesquisa. Outro avanco desse
modelo foi a institui¢do de gestao compartilhada na definicao das linhas de atuacio
dos fundos, por meio da participagio de representantes do governo, da comuni-
dade cientifica e do setor privado nos respectivos comités gestores dos fundos.

A legislagao dos fundos setoriais e os novos recursos financeiros criados pelos
fundos permitiram a Finep, a partir do inicio da década de 2000, o lancamento
de novos programas nas dreas de crédito e subvengoes, a criagio de linhas de
financiamentos com taxas de juros subsidiadas (equalizadas) para inovagio, ¢ a
participagao em cotas de fundos de investimento voltados para MPEs de base
tecnoldgica, com o apoio do FVA. Ao apoio financeiro concedido as empresas
com os recursos dos fundos setoriais agregam-se os valores das contrapartidas de
entidades parceiras da Finep, que passaram a integrar-se aos programas de apoio
nos estados da Federacio.

2.2 A Lei de Inovacao

Outro instrumento criado para dinamizar a inovagao no setor produtivo, a Lei
de Inovagao (Lei n° 10.973/2004), representou um novo paradigma para a maior
difusio do conhecimento gerado nas universidades e em centros de pesquisa
em apoio a inovagodes no setor produtivo. A lei criou as bases para a institui¢ao
de amplo conjunto de agbes para o apoio a pesquisa cientifica e ao desenvolvi-
mento tecnoldgico no setor produtivo, ao melhorar as condigoes legais para a
formacgio de parcerias entre empresas, universidades e institui¢oes privadas de
C&T sem fins lucrativos. Concedeu, ainda, flexibilidade as ICTs publicas para
participar de processos de inovagao, ao permitir-lhes transferir tecnologias e o
licenciamento de inveng¢oes para a produgao de produtos e servigos pelo setor
empresarial, sem a necessidade de licitagao publica (Morais, 2008b).
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A Lei de Inovacao estabeleceu, ainda, condicoes de trabalho mais fle-
xiveis para os pesquisadores de ICTs publicas, que poderao afastar-se do
trabalho para prestar colaboragio a outras ICTs, ou mesmo para desenvolver
atividade empresarial inovadora prépria. Permanecem, contudo, restri¢oes a
pesquisadores académicos que queiram desenvolver projetos conjuntos com
empresas, em razio das dificuldades de receberam pagamentos pelos servigos
que prestam ou para usar recursos de uma empresa em um laboratério puablico.
H4 também dificuldades para comprar equipamento com dinheiro fornecido
por empresa privada.

Finalmente, a Lei de Inovagio criou nova modalidade de apoio financeiro,
a subvengao econdmica direta para as empresas, com vistas ao desenvolvimento
de produtos ou de processos inovadores, entre outros mecanismos para a
modernizagdo tecnoldgica dos agentes publicos e privados (Morais, 2008b).

2.3 Pitce

As diretrizes estabelecidas na Pitce para a aplicagio dos recursos direcionados
a CT&l foram alicercadas em trés eixos: linhas de acio horizontal, opgoes
estratégicas e atividades portadoras de futuro (os dois tltimos constituem
agoes verticais). O primeiro eixo, linhas de acio horizontais, de cardter mais
geral, buscou o aumento da competitividade das empresas, a modernizagao
industrial, o incentivo as exportagdes de maior valor agregado e a dinamizagao
das cadeias produtivas e dos arranjos produtivos locais (APLs). O segundo eixo
compreendeu as op¢des estratégicas e orientou os esforcos de politicas para as dreas
intensivas em conhecimento, representadas por semicondutores, software, bens
de capital, firmacos e medicamentos. No terceiro eixo, atividades portadoras
de futuro, foi priorizado o apoio a biotecnologia, a nanotecnologia, 2 biomassa
e as energias renovaveis.

Além de estabelecer orientagao setorial para as aplicagdes da Finep, como
se observa nas andlises da préxima seco, a Pitce definiu prioridades que foram
também observadas nas linhas de apoio a inovagao do BNDES (Morais, 2008a).

A seguir ¢ desenvolvida uma apreciagao geral dos programas implementados
na Finep com base nos trés instrumentos de politica de inovagao comentados.

3 PROGRAMAS CRIADOS NA FINEP COM BASE NA LEI DE INOVACAO E NOS
FUNDOS SETORIAIS

Com fundamento na Lei de Inovac¢io e nos fundos setoriais, a Finep passou
a dispor de fundamentos juridicos e recursos para lancar diversos programas
direcionados ao setor produtivo, nas modalidades de financiamento nio
reembolsdvel (subvengio econdémica), concessio de crédito com taxas de juros
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subsidiadas e participa¢do aciondria em empresas por meio de fundos de venture
capital e capital semente. Os grandes volumes de recursos alocados para a Finep,
que atua como secretaria executiva dos fundos setoriais, e a abrangéncia dos
programas que adotou — envolvendo novas agdes, que passaram a alcangar, com
mais intensidade, ICTs nos estados — tornaram a agéncia um érgao basilar no
apoio a inovagio e as pesquisas cientifica e tecnolégica no Brasil.

O quadro 1 mostra os principais programas criados pela Finep, na década
de 2000, com base nos recursos dos fundos setoriais e na entao nova modalidade
de apoio financeiro, a subven¢ao econémica a empresas.’

QUADRO 1
Programas Finep (2003-2010)
Programas | Modalidade de apoio financeiro Taxa de juros anual
Pré-novacio (2003) Financiamento para custeio e investimento para inovacao: médias TILP + 5%!
e grandes empresas.
Juro Zero (2004) Financiamento de investimentos para inovagao: MPEs. 0%
Subvencdo a empresas (2006) Subvencdo direta para custeio de inovagdes. Subvencao
Pappe Subvencao (2006) Subvencao para custeio de inovagdes: MPEs. Subvencao
MCT/Finep/Sebrae (2005) Subvencao para MPEs localizadas em APLs. Subvencao
Inova Brasil (2008) Crédito, com taxas de juros subsidiadas. 4% a8% a.a.
Primeira Empresa Inovadora (Prime) (2009) Subvengo a empresas nascentes para comrg tacao d.e recursos Subvencéo
humanos, estudos de mercado e servigos juridicos e financeiros.

Fonte: Finep.

Nota: ' A taxa de juros de longo prazo (TJLP) é fixada pelo Conselho Monetario Nacional (CMN) e divulgada até o dltimo dia
(til do trimestre imediatamente anterior ao de sua vigéncia. Constitui a taxa de juros basica do BNDES. A taxa no quarto
trimestre de 2016 era de 7,5% ao ano (a.a.), mesmo nivel que vigorou em todo o ano de 2016.

Breves descrigoes e formas de atuacio dos programas do quadro 1 so apre-
sentadas a seguir, seguidas de uma avaliacio critica dos programas.

3.1 Programa Pré-Inovacao

O programa Pré-Inovagio sucedeu, em 2003, ao antigo Programa de Apoio
a0 Desenvolvimento Tecnolégico da Empresa Nacional (ADTEN), instituido
na década de 1970 para financiar projetos de desenvolvimento tecnoldgico
de produtos e processos do setor produtivo.®

O Pré-Inovagao foi criado para fornecer crédito de investimento e de
custeio para empresas de todos os portes a taxa de juros de longo prazo (TJLP)
mais 5%, férmula que equivalia, em 2007, a 11% ao ano (a.a.). Essa taxa

7. Nao foram incluidas nesta andlise as acdes da Finep relacionadas a fundos de venture capital.

8. Uma anélise sobre o impacto do programa ADTEN no desenvolvimento tecnolégico das empresas encontra-se em
De Negri, De Negri e Lemos (2008).
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mais elevada, ou taxa cheia, era pouco aplicada, pois era comumente reduzida
de 5 a 10 pontos percentuais (p.p.), desde que o projeto atendesse a um ou
a até trés de sete requisitos de inovagao definidos nas normas de aprovacao
dos contratos. Entre esses requisitos encontravam-se, por exemplo, exigéncias
de que a empresa: aumentasse as atividades de P&D; desenvolvesse projetos
em parceria com universidades, institutos de pesquisa e outras empresas; ou
desenvolvesse projetos nos segmentos industriais priorizados na Pitce — semi-
condutores, microeletronica, soffware, bens de capital, firmacos, medicamentos,
biotecnologia, nanotecnologia e biomassa. Se a empresa atendesse a até trés dos
sete requisitos mais qualificados, a taxa final de juros chegava a ser negativa
em termos reais.

Os financiamentos tinham valor minimo de R$ 1 milhdo para empresas
com faturamento anual minimo de R$ 10,5 milhées. O programa financiava
até 90% dos custos de PD&I envolvendo dispéndios com ativos tangiveis e
intangiveis, como despesas com equipe prépria, contratagio de pesquisadores
e especialistas, aquisicao de insumos e materiais, investimento em mdaquinas
e equipamentos e outros custos. O prazo do financiamento podia alcangar
até dez anos, com até 36 meses de caréncia, e a execugao do projeto deveria
ser efetivada em até dois anos.

As fontes de recursos para os financiamentos eram o Fundo de Amparo
ao Trabalhador (FAT) e o Fundo Nacional de Desenvolvimento (FND),? com
taxa de juros subsidiada pelo FVA.

No desenvolvimento do Pré-Inovagao, a Finep verificou que as empresas
de pequeno porte tinham dificuldades de acesso ao programa, especialmente
em razio das exigéncias de apresentacio de garantias reais, além de taxas de
juros incompativeis com atividades inovadoras nas MPEs quando as empresas
nio conseguissem diminui¢oes na taxa cheia de juros de 11% ou obtivessem
diminui¢io pequena. Para garantir acesso mais fécil a esse segmento de empresas
foi criado o programa Juro Zero, em 2004. A segmentagio dos clientes em
duas linhas de crédito diferentes, Pré-Inovacao e Juro Zero, visava a adocao
de metodologias de andlises de crédito e condicoes de acesso mais apropriadas
para as empresas de menor porte, como se comenta a seguir.

3.2 Programa Juro Zero

Contando com recursos do FAT, o programa Juro Zero iniciou suas operagoes
de financiamento no segundo semestre de 2006, com a adogao de condicoes

9. 0 FND, criado em 1986 pelo Decreto-Lei n° 2.288 (disponivel em: <https://goo.gl/Zqj3ZY>), com recursos de
empréstimo compulsério, concede empréstimos a Finep, para aplicacado em empresas do setor de C&T, e ao BNDES e
a0 Banco do Brasil. O FND tem como secretaria executiva o BNDES.
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especiais de acesso para as empresas, como a cria¢do de um esquema especial
para a garantia dos créditos e a ado¢io de procedimentos simplificados nas
andlises e aprovagdes dos projetos. Dirigido a empresas inovadoras com fatu-
ramento anual de até R$ 10,5 milhdes, o programa (ainda hoje em operagio)
oferece financiamentos que variam de R$ 100 mil a R$ 900 mil. E subsidiado
pelo FVA, que viabiliza a concessao de empréstimos sem juros, com menor
burocracia e com o pagamento do principal em cem parcelas. Contudo, o valor
do capital emprestado é atualizado mensalmente pelo Indice Nacional de Precos
ao Consumidor Amplo (IPCA). Adicionalmente, para estimular as empresas
a manterem-se em dia com a amortizagio do empréstimo, foi concebida a
taxa de spread de 10% a.a. sobre o valor do empréstimo, que nao ¢ cobrada
se a empresa nao atrasar os pagamentos a Finep.

Para disseminar o programa, a Finep selecionou parceiros nos estados que
se responsabilizam pela pré-qualificacdo das propostas das pequenas empresas
candidatas a concessdo de empréstimos em projetos de investimentos voltados
a obtengao de novos produtos, servicos ou processos de produgao. A questao
das garantias exigidas, uma restrigdo importante no acesso ao crédito, foi
resolvida com a adogao de trés coberturas: um fundo de garantia de crédito do
parceiro estadual, que se responsabiliza por garantir 50% do empréstimo; um
fundo de reserva que cobre 30% do valor do crédito, criado com a cobranga
de 3% do valor de cada empréstimo; e a fianga pessoal dos sécios para os 20%
restantes do valor financiado (Finep, 2015).

3.3 Subvencao econdmica

O principal mecanismo de apoio financeiro criado pela Lei de Inovagao foi
a subvenc¢io econdmica as empresas, que consiste na concessao de recursos
financeiros sem a necessidade de reembolso dos recursos recebidos pela
empresa a institui¢io concedente. Sao destinados a cobertura de despesas de
custeio de projetos de P&D de produtos e processos inovadores. Com base
nesse instrumento legal, a Finep lan¢ou, em 2006, o Programa de Subven-
¢ao Econdmica, por meio de trés editais para a selegiao de projetos, em trés
modalidades de apoio: 7) subven¢do a empresas, no valor total de R$ 300
milhées; i7) subven¢io a MPEs: Programa de Apoio a Pesquisa em Empresas —
Pappe-Subvengio —, com recursos de R$ 150 milhoes; e iii) subvengao para
a contratacao de pesquisadores em empresas, com recursos de R$ 60 milhoes
(essa modalidade de apoio foi criada pela Lei n® 11.196/2005). O valor total
previsto nos trés editais alcangou R$ 510 milhées, para serem aplicados em
empresas selecionadas, no periodo de trés anos de duragao dos projetos.

A Chamada Pdablica n° 01/2006 deu inicio ao Programa de Subvencao
Econdmica no valor de R$ 300 milhoes, dos quais uma parcela de R$ 60



Analise da Evolucao das Acdes e dos Programas da Finep
no Apoio a Inovacdo Empresarial (2003-2014) 161

milhées foi destinada exclusivamente a MPEs, para a selecao de projetos de
inovacio no valor minimo de R$ 300 mil por empresa, em duas etapas: aten-
dimento a opgoes estratégicas e a atividades portadoras de futuro e atendimento
a agoes horizontais da Pitce, que determinava os setores prioritdrios para o
apoio governamental naquele periodo.

No ano seguinte, o valor direcionado as subvengées pela Selecao Publica
MCT/Finep n° 01/2007, langada no més de agosto, aumentou para R$ 450
milhoes, voltados a projetos de inovagao nas seguintes dreas prioritdrias: )
tecnologia da informagdo e comunica¢io (TIC) e nanotecnologia — subven-
¢oes totais de R$ 100 milhées; 77) biodiversidade, biotecnologia e satde —
R$ 100 milhées; i77) inovagdes em programas estratégicos — R$ 100 milhoes;
iv) biocombustiveis e energias — R$ 100 milhoes; e ) inovagdes para o
desenvolvimento social — R$ 50 milhées. O valor minimo da subvengao por
empresa foi de R$ 500 mil, com a exigéncia de execugao do projeto em 36
meses, prevendo-se o aporte de contrapartida de 25% para MPEs e de 50%
para empresas com faturamento bruto anual acima de R$ 10,5 milhaes.
A propriedade intelectual dos projetos realizados em parceria com centros de
pesquisa era destinada a empresa.

O interesse demonstrado pelas subvengdes pode ser avaliado pelas 2.567
propostas de empresas recebidas pela chamada publica, na fase de pré-quali-
ficagao, em setembro de 2007, que representou mais de duas vezes o niimero
de projetos recebidos em respostas 2 Chamada Piablica n® 01/2006. A maioria
das propostas (ou seja, 2.100) foi apresentada por pequenas empresas. A drea
1 do edital, referente a inovac¢oes em TIC e nanotecnologia, foi a que mais
atraiu propostas (1.058). Foram aprovados 174 projetos, com subvencoes
totais de R$ 313,8 milhoes. O valor é inferior aos R$ 450 milhoes previstos no
edital, dado que os demais projetos candidatos nio preencheram as condi¢oes
requeridas para que fossem considerados inovadores. Foram aprovados 103
projetos de MPEs (59,2% do total), com recursos totais de R$ 141,7 milhées,

ou seja, 45,2% das subvengoes totais.

A terceira modalidade de subvencgao, voltada a contratagao de pesquisado-
res, foi implementada pela Carta-Convite n® 03/2006 — programa Subvengao
Pesquisador na Empresa, com recursos totais no valor de R$ 60 milhoes.
O mecanismo, criado pelo Artigo 21 da Lei n® 11.196/2005, concedeu sub-
vengdo no valor de até R$ 7 mil para a contratacio de pesquisador-doutor, e de
até R$ 5 mil para a contratagdo de pesquisador titulado como mestre. As firmas
interessadas tiveram o prazo de oito meses para a apresentagao de carta de
manifestagdo de interesse: de novembro de 2006 a junho de 2007. O programa
divulgou, ao longo de 2007, os resultados parciais da selecao de projetos,
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totalizando 125 empresas, sem informar, contudo, o valor que coube a cada
firma e quantos pesquisadores foram contratados com o apoio do mecanismo.

3.4 Programa Pappe Subvencao

Dando continuidade a implementacao da politica de subveng¢des da
Lei de Inovagio, a Finep, por meio da Chamada Publica n® 02/2006,
de setembro de 2006, langou o programa Pappe Subven¢io, destinado ao apoio
a inovagdo em empresas de pequeno porte, por meio de instituigoes regionais,
estaduais ou locais. Na implementagao do programa nos estados, as institui¢oes
selecionadas tinham as seguintes incumbéncias: mobilizar institui¢oes locais,
estaduais ou regionais para a indicagdo de temas para receberem subvengao e
que atendessem as especificidades do local ou da regido, em consonéincia com
as acoes horizontais e verticais estabelecidas na Pitce;'° formular chamadas
publicas para a candidatura de MPEs a recursos do Pappe Subvencao; e selecionar,
contratar e repassar os recursos a MPEs. As diretrizes da Pitce, por sua vez,
consistiam em: adensamento e dinamizag¢io de cadeias produtivas e dos APLs;
aumento da competitividade das empresas atendidas; incremento dos inves-
timentos em PD&I; e producao de bens nas dreas prioritdrias definidas nas
opgoes estratégicas e atividades portadoras de futuro. O valor da subvengao

para cada projeto variou de R$ 50 mil a R$ 500 mil.

Na primeira fase do programa foram selecionadas dezessete instituigoes
estaduais, que participaram com contrapartidas no valor de R$ 95 milhaes,
os quais, somados aos R$ 150 milhées aportados pelo programa, alcancaram
recursos totais no valor de R$ 245 milhées para aplicagdo em trés anos.
O montante de recursos aprovado para as institui¢des nos estados, conforme
julgamento por um comité de avaliagigo MCT/Finep, foi func¢io da qualidade
da proposta, da demanda potencial das MPEs e do aporte de recursos com-
plementares pela instituigao candidata.

Em 2010, o programa Pappe Subvenc¢io foi redirecionado para ser aplicado
exclusivamente nas regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, com a designagao
de Pappe Integragio, com recursos no valor de R$ 100 milhoes, por meio de
uma institui¢do estadual em cada estado. Nessa configuragao, as instituicoes
parceiras da Finep nos estados deveriam: indicar setores prioritdrios para serem
apoiados em projetos de PD&I que atendessem as necessidades de desenvol-
vimento do respectivo estado, em linha com a Politica de Desenvolvimento

10. As prioridades da politica industrial e tecnoldgica, na promogao do desenvolvimento de produtos e de processos
inovadores nas empresas, foram estabelecidas na Portaria MCT/MDIC n® 597/2006, conforme § 12 do Artigo 19 da
Lei de Inovacao.
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Produtivo (PDP),"" langada pelo governo federal em 2008; realizar a anélise e a
selecao dos projetos apresentados pelas pequenas empresas; gerenciar e operar
o programa técnica e financeiramente, com acompanhamento e avalia¢do dos
projetos, bem como prestar contas dos recursos recebidos.

3.5 Programa MCT/Finep/Sebrae

Outra a¢ao no contexto dos programas langados pela Finep, na segunda
metade da década de 2000, foi o programa MCT/Finep/Sebrae, um projeto
conjunto do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), da Finep e do Servico
Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae). Consistia em
aporte financeiro nao reembolsdvel a projetos de inovagiao de produtos
e processos de MPEs em cooperagdo com ICTs nos estados. As agoes de
apoio eram implementadas por meio de chamadas publicas para a seleciao
de propostas apresentadas e executadas por ICTs, publicas ou privadas, voltadas ao
apoio a projetos de inovagao tecnoldgica envolvendo um grupo minimo de
trés MPEs , em duas linhas de acao: linha 1, criada para apoiar as MPEs
inseridas em APLs; e linha 2, para apoiar MPEs atuantes em setores definidos
como estratégicos ou como portadores de futuro pela Pitce.

As propostas eram pré-qualificadas segundo o atendimento dos objetivos
e dos requisitos da chamada publica. Em seguida era realizada a avalia¢ao
de mérito por um comité de avaliagdo formado por técnicos da Finep e do
Sebrae, bem como por especialistas de universidades e de institui¢oes de
pesquisa indicados, que avaliavam se a proposta atendia ou nio aos critérios
definidos no edital, com os respectivos pesos e notas. O processo de selecao
prosseguia com a andlise técnico-juridica e a deliberagio das diretorias da
Finep e do Sebrae.

O apoio financeiro por empresa variava de R$ 200 mil a R$ 500 mil
para a cobertura de despesas correntes e de capital. Os recursos nio eram
liberados diretamente para as empresas, e sim por intermédio das ICTs, apéds
comprovadas, por parte da empresa beneficidria, as despesas em inovacio, e nao
podiam ser utilizados na cobertura de despesas para a producao comercial.
As ICTs aportavam contrapartida com percentual varidvel, em conformidade
com o porte e a localizagao geogrifica dos municipios; quanto ao aporte das
empresas, dependia da localiza¢ao geogrifica. O Sistema Sebrae era encarregado
da contrata¢ao dos convénios com as ICTs. O acompanhamento técnico e
financeiro dos projetos das empresas cabia ao Sebrae e a Finep.

11. A PDP deu continuidade a Pitce, com quatro grandes metas que deveriam ser atingidas até 2010: aumentar a taxa
de investimento, ampliar a participacdo das exportacdes brasileiras no comércio mundial, elevar o dispéndio privado
em P&D e ampliar o nimero de MPEs exportadoras.
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Nio obstante ter o programa apoiado alguns APLs de alta tecnologia,
a exemplo de TICs, biotecnologia, farmacologia e fitoterdpicos, instrumentos
médico-hospitalares e eletroeletronica, o apoio dirigiu-se, principalmente,
a setores tradicionais. A prevaléncia desse ultimo tipo de setor nos APLs
estd em sintonia com a listagem anexa as chamadas publicas do programa,
que traz listas de APLs indicados como referéncia, nas quais a maioria era
formada por setores tradicionais, além de muitos se localizarem em cidades
do interior, cuja vocagdo é mais voltada para atividades ligadas a elaboragao
de matérias-primas locais.

3.6 Programa Inova Brasil

Em substitui¢io ao programa Pré-Inovacio foi langado, em outubro de 2008,
o Programa de Incentivo a Inovacio nas Empresas Brasileiras (Inova Brasil), para
a concessao de crédito a empresas de setores prioritdrios definidos no plano do
governo federal que buscava incentivar o aumento da competitividade (isto &,
a PDP), adotado em 2008. O Pré-Inovagao concedia financiamento para projetos
de PD&I no valor de até R$ 100 milhées, e minimo de R$ 1 milhdo, para
empresas com faturamento anual minimo de R$ 10,5 milhoes (limite inferior
para classificar média empresa segundo o critério do BNDES). As taxas de juros
do programa variavam de 4% a 8% a.a. Financiava os custos referentes a obras
civis e instalagoes, aquisi¢io de equipamentos, despesas com equipe prépria,
contratacao de pesquisadores e especialistas, aquisi¢io de insumos, materiais,
software e cobertura de outros custos.

As taxas de juros eram fixas (de 4,0%, 4,5% e 5,0% a.a.) para projetos
enquadrados nas trés linhas de atuacdo da PDD, respectivamente: mobilizadores
em dreas estratégicas; consolida¢do e expansao da lideranca; e fortalecimento da
competitividade. O programa Inova Brasil dispunha também de linha de crédito
para apoiar projetos de pré-investimento que se enquadrassem em programas
prioritdrios, como o Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC), a Copa do
Mundo 2014 e a politica habitacional da Caixa Econdémica Federal, com taxa
de juros de 4,0% a.a. Para outros projetos de pré-investimento inovadores nao
enquadrados nas linhas anteriores, a taxa de juros era de 8,0% a.a. Os recursos
para empréstimos provinham do FAT (39,1%), do FND (20,4%), do ENDCT
(32,3%) e de recursos préprios (8,2%), conforme dados das aplicagdes do ano
de 2008. A equalizagio das taxas de juros era realizada com recursos do FVA.

O programa também concedia recursos nao reembolsdveis para a contra-
tacdo de projetos de P&D liderados pelas empresas, em cooperagao com ICTs,
no valor de até 10% das operagoes aprovadas.



Analise da Evolucao das Acdes e dos Programas da Finep
no Apoio a Inovacdo Empresarial (2003-2014) 165

3.7 Prime

Langado em 2009, o programa concede subvengao econémica no valor de
R$ 120 mil a empresa nascente inovadora, com até 24 meses de existéncia.
E operacionalizado por meio de convénios entre a Finep e quinze incubadoras
conveniadas, responsdveis pelo programa nos estados, por meio de editais
para a sele¢do de empresas. O objetivo era criar condigbes para que a empresa
pudesse consolidar a fase produtiva inicial, por meio de apoio financeiro para
a contratagao de recursos humanos qualificados e consultoria especializada
em estudos de mercado, servigos juridicos, financeiros, certificacio e custos,
entre outros. O programa era voltado para projetos que apresentem plano
de negdcios indicativo de seu potencial de crescimento. As empresas que
atingirem as metas estabelecidas nos planos de negécios poderao candidatar-se
a empréstimo do programa Juro Zero e a outros programas da Finep, como
o programa de capital de risco Inovar Semente. Quando esse programa foi
langado, o objetivo de médio prazo era alcangar 5 mil empresas industriais
e fornecedores de servigos e processos, com subvencdes totais de R$ 650
milhoes; o valor, contudo, nio foi atingido, e ficou bem aquém da meta, pois,
em 2012, a programagao do programa Prime foi suspensa em decorréncia de
novas prioridades adotadas pela Finep, como se analisa na se¢ao 5.

4 AVALIACAO DOS PROGRAMAS FINEP DESENVOLVIDOS ATE 2010

Constata-se, pela descri¢ao dos programas desenvolvidos pelo MCT/Finep no
apoio a PD&I no setor empresarial, na primeira década deste século, que eles
ocorreram em ambiente mais favordvel a interagao das empresas com as ICTs,
em relagdo aos anos anteriores, em decorréncia das novas diretrizes da Lei de
Inovagdo. Além disso, ao dispor dos recursos dos fundos setoriais, a Finep
pdde realizar empréstimos as empresas com taxas de juros mais baixas, isto
é, compativeis com os riscos mais altos envolvidos nas atividades de PD&I.
Esse foi o caso das avaliagdes do programa Pré-Inovagio, cuja taxa chegava
a ser negativa em termos reais. O maior envolvimento e coopera¢io entre as
empresas e ICTs pode ser constatado pelo desenho das concessées de crédito e
das subvengoes dos programas Juro Zero e Pappe Subvencio, respectivamente.
Os programas ampliaram, ainda, o nimero de empresas beneficidrias, notada-
mente as empresas de menor porte.

A ampliacao dos recursos da Finep, em razio da cria¢io dos fundos seto-
riais, com a consequente ampliagao da atuagio da agéncia no apoio a inovagao
empresarial, levou o Ipea a realizar diversos estudos entre o final da década
de 2000 e esta década, com objetivos de avaliar a efetividade dos programas
adotados e, eventualmente, sugerir medidas de politica para seu aprimoramento

(De Negri e Lemos, 2011; Morais, 2008a; 2008b; 2011a; 2011b).



Politicas de Apoio a Inovacao Tecnoldgica no Brasil:
166 avancos recentes e propostas de acoes

A avaliagao conjunta dos diversos programas e agdbes mostrou que 0s
mecanismos implementados disponibilizaram apoio financeiro a todas as
fases da cadeia produtiva, desde o custeio das despesas de P&D de produtos
e processos até o financiamento de mdquinas e equipamentos utilizados no
desenvolvimento das inovagdes e a participagdo nas fases de crescimento e de
produgio das empresas, por meio de incentivos ao desenvolvimento de fundos
de capital empreendedor.

A celebragao de parcerias entre a Finep e as institui¢des estaduais para
fins de realizagao da pré-selecio de MPEs candidatas a financiamentos e
subveng¢oes proporcionou diversos resultados positivos, segundo as andlises do
Ipea: i) maior capilaridade na concessio de recursos das fontes institucionais
utilizadas (FAT e FVA); ii) divisio dos riscos dos financiamentos entre a
Finep e os estados, por meio da formagio de um fundo estadual de garantia
de crédito para o programa Juro Zero; e 7ii) diminuigao das assimetrias de
informagoes entre a Finep e as empresas candidatas a apoio financeiro, em razao
do conhecimento e do contato mais estreito da instituicio estadual com as
empresas locais selecionadas.

Entretanto, as andlises realizadas no programa Pré-Inovacio indicaram que,
poucos anos apds seu inicio, comegou a ocorrer reduc¢io na demanda pelos
recursos por parte das empresas, em razio do lancamento dos novos instru-
mentos de subvencio econdémica. Com o fim de se equilibrar a demanda de
crédito (recursos que exigem o retorno do capital emprestado) com os recursos
de subven¢ao (sem exigéncia de retorno do capital recebido pela empresa), foi
sugerida a Finep a articulagao dos dois tipos de programa, de forma que as
empresas com projeto aprovado pudessem receber recursos de crédito e uma
parte dos recursos sob a forma de subvencio.

No caso do programa de subvengao econdémica, foi sugerido que somente
deveria ser concedidos os recursos dessas linhas de apoio a projetos de pesquisa
e inovagdo que representassem, preferencialmente, produtos novos ou com
baixa oferta produtiva no pais, motivada pelo nao dominio da tecnologia
necessdria a produ¢ao. Adicionalmente, pelos riscos envolvidos, os produtos
apoiados teriam baixa probabilidade de serem desenvolvidos e produzidos pela
empresa beneficidria sem o apoio de recursos de subvengao (Morais, 2008b).

Outro aspecto avaliado diz respeito aos prazos adotados para a anilise e a
selecao dos projetos das chamadas publicas de subvencio. Foi verificado que,
diante da necessidade legal de aprovacio dos projetos das empresas no mesmo
ano em que sao alocados os recursos para subven¢io no or¢amento da Uniao,
os editais de convocagio das empresas para a apresentagdo de propostas de
subven¢io estabeleciam um cronograma muito reduzido, aproximadamente
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trinta a 45 dias, para a andlise e a selecao dos projetos recebidos. O escasso
tempo disponivel fez com que o processo de seleco nas primeiras chamadas
fosse realizado sob esfor¢o concentrado, com a participagao de equipes de vdrias
dreas da Finep, que analisavam centenas de projetos em curto espago de tempo
com o objetivo de selecionar os que se adequassem ao perfil de projeto inovador.

No caso citado, a andlise apontou que, seguindo-se aquele processo de
selecao, havia a possibilidade tanto de serem selecionados projetos que nio
apresentariam méritos diante de critérios alternativos mais rigidos de inovagio
quanto de se escolher empresas que desenvolveriam os projetos por conta
prépria, com o uso de recursos proprios ou com a utilizagao de linhas de
crédito, como a linha Pré-Inovacio.

Dadas essas conclusoes, foram sugeridos a Finep para as linhas de subvengao:

* as chamadas publicas deveriam indicar, para receberem subvencoes,
os produtos e processos prioritdrios cujas tecnologias nao eras domi-
nadas no pais ou pertencentes aos setores e as atividades indicados
nos planos nacionais de desenvolvimento industrial e tecnolégico;

* deveriam ser encontradas formas legais de transformar o mecanismo
de subven¢io em um instrumento permanente ou com prazo mais
amplo para o processo de selecdo de projetos, como ocorreu com a
subvencao para a contratagio de pesquisadores nas empresas. Essa
alteracdo retiraria a urgéncia nas avaliagoes de projetos, dando tempo
as equipes técnicas para avaliar as propostas de forma integrada com
os demais mecanismos da Finep;

*  quanto aos resultados do programa, deveria ser reforgado o mecanismo de
monitoramento dos projetos beneficiados jd no inicio da liberagio
das subvencoes, para o melhor acompanhamento do desenvolvimento das
inovagodes e para assegurar a aplicagio dos recursos publicos nos fins
e nos prazos previstos nas chamadas publicas.

Outro programa avaliado, MCT/Finep/Sebrae, tinha como principal eixo
o0 apoio a empresas localizadas em APLs em grupo de, no minimo, trés firmas,
com o objetivo de contribuir para a maior cooperagao entre as empresas que
operam em um mesmo territdrio, bem como para a solidificagao dos APLs.
O desenho do programa refor¢ou a cooperagao universidade-empresa, além de
aproximar as equipes de P&D universitdrias das necessidades do mercado,
aumentando, com isso, o foco dos pesquisadores em pesquisas aplicadas.
As ICTs ficam, ao final do projeto, com a posse dos equipamentos e dos labo-
ratérios adquiridos para o desenvolvimento das inovagoes, ¢ podem utilizd-los
posteriormente em novos projetos.



Politicas de Apoio a Inovacao Tecnoldgica no Brasil:
168 avancos recentes e propostas de acoes

Ao apoiar empresas em APLs, o programa atingia regiées com escassez de
oferta de recursos para atividades inovadoras, contribuindo, dessa forma, para
difundir e estimular a cultura de inovagao e de modernizacio de produtos e
processos. Ao se candidatar aos recursos subvencionados, as empresas passavam
a conscientizar-se da importancia da apresentagao de projetos tecnicamente bem
elaborados as agéncias de fomento, para que aumentassem as chances de disputar
tais recursos, além de aprimorarem as equipes de consultores que formulam
suas propostas. A cooperagio entre a Finep e o Sebrae, este encarregado da
contratagao dos projetos, permitiu aumentar o nimero de empresas atendidas,
tendo em vista a presenga do Sebrae em todos os estados brasileiros.

Com relagao ao programa Prime, o Ipea avaliou que a aplicagio de recursos
de subvencao do programa nio estava sendo direcionada diretamente para
atividades inovadoras de P&D de produtos e servigos de microempresas (MEs),
mas para o apoio nos seus aspectos gerenciais, juridicos, financeiros, de certifi-
cacdo e de custos. A andlise chamou a atengio para o fato de que o programa,
com o desenho citado, desviava-se dos objetivos buscados pela subvengao
econdmica, conforme instituida pela Lei de Inovagao. Observou-se, ainda,
que o programa estava aplicando recursos financeiros escassos em projetos
de porte muito pequeno, sem capacidade de impactar a competitividade da
economia brasileira, como requer a Lei de Inovagio. Assim, os previstos R$ 650
milhées para o programa Prime teriam aplicagdo alternativa mais produtiva
se aplicados em projetos com caracteristicas estruturantes, como se verifica na
tradicdo historica da Finep (Morais, 2011a).

Finalmente, uma questio importante avaliada pelo Ipea refere-se a arti-
culagio dos instrumentos federais de apoio a inova¢io, com vistas a aplicagao
mais eficaz dos recursos alocados & pesquisa e a inovagao. Entendeu-se que,
no médio prazo, os diversos instrumentos de apoio financeiro disponiveis
na Finep, no BNDES e em outras institui¢des federais de apoio tecnoldgico
deveriam ser articulados, com o objetivo de tornar as politicas e os instrumentos
de apoio financeiro a2 P&D e a inovagdo mais convergentes e eficazes quanto
aos resultados e ao niimero de empresas beneficiadas. A coordenagio das
agoes evitaria a acumulac¢ao de financiamentos subsidiados para as mesmas
empresas, que dispoem de facilidades de acesso simultdneo aos instrumentos
de apoio da Finep e do BNDES para os mesmos objetivos. A articula¢ao
permitiria, em consequéncia, que maior ntmero de empresas tivesse acesso a
recursos subvencionados ou a crédito subsidiado. Outro efeito da articulagio
dos instrumentos de crédito e de subvengao seria a possibilidade de reorientar
a demanda por recursos para as linhas mais apropriadas nas duas instituicoes.
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Em razao das andlises anteriormente feitas, avaliagoes realizadas na Finep,
a partir de 2011-2012, buscaram verificar se a politica de apoio a PD&I nas
empresas, desenvolvida até 2010, havia sido suficiente (De Negri, 2015¢).
Apesar dos avancos significativos na politica brasileira de inovagao tecnolégica
nas empresas, com o aumento relevante dos recursos destinados ao sistema de
C&T e a inovacio, as politicas tiveram alcance limitado. Reconhece-se que
o nimero de empresas apoiadas cresceu significativamente, ap6s 2005, e foi
possivel realizar muito mais do que foi feito nos anos anteriores, quando nao se
dispunha da Lei de Inovagdo e dos recursos dos fundos setoriais. No entanto,
era preciso ampliar o niimero de empresas atendidas com recursos para a
inovacio. Os dados mostravam que a Finep financiara pouco mais de 1 mil
empresas no periodo 2005-2008. Em nimeros globais, no Brasil, mais de 95%
dos dispéndios em P&D das empresas sio realizados com recursos préprios
ou privados, ou seja, os fundos publicos participam com menos de 5% desses
gastos das empresas. Nos paises desenvolvidos, o financiamento puablico ¢é
especialmente mais relevante e os fundos publicos participam com percentuais
que chegam a 50%.

Além da pequena cobertura dos programas, o Ipea diagnosticou, como se
afirmou, que havia necessidade de integragao dos instrumentos de politica de
investimento e inovagio no Brasil. O pais contava com importante conjunto
de instrumentos de apoio 4 inovagao; no entanto, eles estavam desarticulados
com a politica de desenvolvimento da producio. A rigidez institucional das
vérias agéncias de fomento, como BNDES e Finep, ¢ o pouco uso do poder
de compra do Estado para impulsionar a produgao, particularmente por parte
da Petrobras, ainda eram barreiras especialmente relevantes. A experiéncia
internacional mostra que essa articulagio ¢é fortemente dependente do poder
central de cada pais e ndo ¢é vidvel ser feita pela simples vontade individual
das agéncias, dos ministérios ou das empresas estatais. Nesse sentido, havia
necessidade de inovagiao também nas agoes do Estado. Institui¢oes criadas para
o tipo de desenvolvimento dos anos 1950 tém dificuldade para impulsionar
o desenvolvimento do século XXI, que é muito calcado em ativos intangiveis.
Coordenagio mais forte e um pouco de ousadia ajudam, principalmente quando
politicas de inovagao tendem a ganhar relevincia diante das perspectivas de
mudanca da base produtiva brasileira.

Com base nas avaliagdes da atuacio da Finep até 2010, resumidas nas
conclusées anteriormente feitas, foram realizadas, a partir de 2011, alteracoes
na forma de operacio da Finep e de seus programas, como se analisa a seguir.
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5 0S NOVOS PROGRAMAS DE APOIO A INOVACAO NA FINEP (2011-2014)"

Apesar dos avangos significativos nas politicas de inovagao, a partir de 2003,
como foi apresentado nas se¢des anteriores, novas avaliagoes realizadas na
Finep concluiram que os resultados da atua¢io da agéncia no apoio a inovagao
empresarial eram ainda muito baixos em relagio ao atraso relativo do Brasil
nos indices de inovagiao tecnoldgica.

No periodo préximo ao analisado nas se¢oes anteriores ocorreu apenas
um pequeno avango nos dispéndios nacionais em P&D, que incluem os
dispéndios publicos de 6rgaos federais, estaduais e empresariais (privados e
estatais), que passaram de 1,01% do produto interno bruto (PIB), em 2003,
para 1,24%, em 2012. Quanto a participagao do setor empresarial nos inves-
timentos em P&D em relacio ao PIB, os avangos foram ainda menores, pois
a taxa passou de 0,49%, em 2003, para 0,56%, em 2012.

A agéncia identificou, ainda, problemas operacionais nas andlises de
projetos: em 2011, os projetos de inovagao submetidos pelas empresas demo-
ravam, em média, 367 dias para receberem resposta. Isso era um retrato da
ineficiéncia da Finep e, também, provocava maiores custo para o pais.

As avaliagdes mostraram que era necessiria maior focalizagao dos gastos
em CT&I, bem como mudangas internas nas andlises de projetos. Além de
se aumentar os recursos para apoio a PD&I, a prioridade deveria ser dirigida
aos segmentos em que a iniciativa privada niao investe ou investe pouco,
e alguns deles considerados centrais nos investimentos em CT&I nos paises
mais desenvolvidos. Adicionalmente, deveria ser mais incentivada a parceria
publico-privada, uma vez que maior intera¢do das empresas com institui¢oes
cientificas publicas poderia diminuir as incertezas nos empreendimentos com
elevado risco tecnolégico.

Com fundamento nesse diagnéstico, as novas a¢oes deveriam ter um
objetivo central: alocar maiores volumes de recursos para segmentos de alta
tecnologia, pouco explorados pelo setor privado, de forma a criar condigoes
para que essas atividades passassem a ser consideradas rentdveis a partir do
controle da tecnologia. Na visio dos formuladores de politicas do MCT/Finep,
os fundos de fomento a P&D e a inovagdo poderiam funcionar como os
principais impulsionadores do desenvolvimento tecnolégico nacional.
Para o apoio de fundos publicos, seriam escolhidos segmentos novos e
empresas emergentes, com suporte publico e concorréncia ainda modesta
em termos de capacitagdo tecnoldgica.

12. Esta secdo é fundamentada, principalmente, em De Negri (2015b; 2015c¢) e Finep (2015).
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Contudo, para se obter um salto na inovagio, as avaliagbes mostravam que
somente os recursos dos fundos setoriais nao seriam suficientes. No periodo
2009-2011, das 7.177 empresas que investiram continuamente em P&D,
apenas 421 obtiveram financiamento 4 P&D em parceria com universidades,
e somente 245 obtiveram subven¢io econémica (Finep, 2015). Além disso,
politicas mais efetivas dependiam de maior integragdo dos diversos érgaos
de fomento, a ser promovida pelo governo federal, de modo a incentivar a
articulagdo dos diversos programas existentes nas agéncias. Isso permitiria
concentrar esfor¢os na ampliagdo dos investimentos em PD&I empresarial.

Em resumo, o objetivo dos novos programas, junto a maior disponibi-
lizagdo de recursos para a Finep ¢ o BNDES, seria o de ampliar o nimero de
empresas que compoem o nicleo tecnoldgico da indiistria brasileira e as demais
empresas em torno do nucleo, conforme identificado por estudo do Ipea (De
Negri e Lemos, 2011)."® A razao da ampliagao fundamenta-se no fato de que
o nucleo é formado por um conjunto de empresas que tém capacidade de
acumular conhecimento novo para realizar inovagoes tecnoldgicas, por meio da
lideranga em novos produtos e em custos, ¢ ainda com competitividade inter-
nacional. Essas empresas sao majoritariamente de grande porte, encontram-se
em todos os setores industriais e possuem participagdo relevante na maioria
desses setores. O estudo identificou, ainda, dois outros grupos importantes
de empresas: as empresas seguidoras-exportadoras, tecnicamente intensivas
em escala, e as empresas tecnologicamente emergentes, em fase de crescimento,
mas ainda pequenas. As empresas do ntcleo, as seguidoras e as emergentes,
devem ser incentivadas a investir mais em tecnologia e em inovagoes, para
que se possa alavancar o processo de aproximagao do Brasil as economias mais
avancgadas tecnologicamente.

Apés a realizacao do diagndstico, a Finep implementou, a partir de
2011, uma série de novos programas de apoio a CT&I, cuja sintese encon-
tra-se no quadro 2.

Antes de avaliar os programas no quadro 2, que representam as principais
mudangas implementadas na Finep, analisa-se uma importante modifica¢ao
interna que a agéncia adotou, a partir de 2013, para acelerar o processo interno
de andlise e aprovag¢io de projetos: o sistema Finep 30 Dias.

13.Ainda segundo ainda Arbix e De Negri (2015, p. 49), o diagnéstico do Ipea sobre as caracteristicas do nucleo tecnolégico
da indstria foi uma variavel-chave para o desenho do principal programa lancado pela Finep no periodo 2011-2014,
o Plano Inova Empresa.
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QUADRO 2

Politicas de Apoio a Inovacao Tecnoldgica no Brasil:
avancos recentes e propostas de acoes

Programas de crédito e de subvencdo na Finep lancados em 2011-2014

Programas de apoio

Modalidades de apoio financeiro

Plano Inova Empresa (Aerodefesa, Agro, Energia, Petro,
Salide, Sustentabilidade, Telecom, Paiss, Paiss Agricola)

Tecnova (subvengdo) — R$ 120 mil-R$ 400 mil
por projeto

Inovacred Empresa e ICT (inovagao para
a competitividade)

Inovacred Expresso

Integragdo: crédito (BNDES), subvencdo, recursos ndo reembolsaveis e fundos de
venture capital (plano de suporte conjunto) — R$ 32,9 bilhGes de dotagdo e de
parceiros (1.827 empresas e 338 ICTs).!

Descentralizagdo da subvencéo econdmica para MPEs (custeio): Fundagdes de
Amparo a Pesquisa (FAPs).

Descentralizagdo do crédito para MPEs: bancos de fomento estaduais. Empresas e
ICTs com ROB de até R$ 90 milhdes.

Financiamento para inovagdes a empresas e ICTs com ROB de até R$ 16 milhdes.

Inovacred Parceiros Financiamento para inovacGes a empresas e ICTs com ROB de até R$ 90 milhdes.

Financiamento reembolsavel Crédito a médias e grandes empresas (ROB acima de R$ 16 milhdes).

Financiamento nao reembolsavel —

< Instituicdes cientificas e tecnoldgicas nacionais em parcerias com empresas.
cooperacao ICTs-empresa

Fonte: Finep.
Nota: ' Empresas contratadas e ICTs participantes, até setembro de 2014 (De Negri, 2015b).
Obs.: 1. Néo estdo incluidos os programas de venture capital.

2. ROB = receita operacional bruta.

5.1 Finep 30 Dias

A criagao do Finep 30 Dias foi uma necessidade decorrente do langamento do
Plano Inova Empresa, analisado a seguir, com suas duas grandes dimensoes: valores
elevados de recursos destinados as empresas e niimero elevado de projetos que, como
previsto, seria apresentado a Finep. Os esperados impactos obrigaram a agéncia a
modernizar seu atendimento.

O Finep 30 Dias passou a constituir a porta de entrada tnica para os projetos
que demandam recursos. O processo envolve o cdlculo do rating tecnolégico para
a empresa e para o projeto de inovagao, assim como o 7ating de risco de crédito da
empresa. Para implementar o processo, as dreas de avaliagdo dos projetos foram segre-
gadas horizontalmente, em busca de mais rigor nas andlises. As equipes separadas,
com atribui¢des especificas, analisam o projeto e a empresa candidata a recursos,
e submetem seus pereceres a apreciagio do comité colegiado de superintendentes.

O rating de inovagao das empresas e do plano de inovacio submetido a
Finep é uma estimativa-padrio, que utiliza 86 indicadores baseados na Pesquisa
de Inovagio Tecnoldgica (Pintec) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), criados em conjunto com Ipea, Fundagao Instituto de Pesquisas Contédbetis,
Atuariais e Financeiras (Fipecafi) da Universidade de Sao Paulo (USP), Nucleo de
Estatistica Avancada da USP e consultores internacionais.

A instincia final é o colegiado diretor da agéncia, que somente aprecia os
projetos que foram aprovados pelo comité de superintendentes. Com essa siste-
mdtica, o processo foi segregado também verticalmente.
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Foram quatro as diretrizes que orientaram a criagao do Finep 30 Dias:
i) seguir procedimentos e analises com critérios-padrao; 77) dispor de classificagoes
da inovagao para as empresas e para os projetos, com estimativas baseadas no
Manual de Oslo da Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico
(OCDE); #ii) adotar processo objetivo de avaliacio de projetos, com equipe e
deveres claros; e iv) registrar todos os procedimentos em meio digital, sem papel.
Todas as informagoes estdo no sistema digital para maior transparéncia, rapidez,
rigor e reducio de custos para o seguimento do projeto.

O quadro 3 apresenta os principais indicadores utilizados para indicar o rating
das firmas e do projeto de inovagio.

QUADRO 3
Finep 30 Dias: indicadores de rating das firmas e do projeto de inovacao

Dimensao do rating Indicadores (empresa) Indicadores especificos (plano de inovagao)

o receita liquida de vendas;

Econdmica
e pessoal ocupado.

o valor total dos projetos.
e intensidade tecnoldgica do setor; e intensidade tecnoldgica do setor;

Setorial o intensidade em P&D do setor. o intensidade em P&D do setor.

® P&D (interna e externa);

« P&D (continualocasional). o distribuicdo dos gastos em atividades de inovacéo.

Gastos em atividades de inovacdo

e pessoal total em P&D;

Recursos humanos alocados em  pessoal ocupado em P&D em dedicacdo exclusiva;
" ) ~ e pessoal ocupado em P&D. .
atividades de inovagdo o percentual de pds-graduados no pessoal total
em P&D.
o percentual de receitas com
Resultados das atividades produtos novos; o dimensao inovacdo de produto ou de processo;
de inovagao ® inovagao de produto; o dimensao impacto da inovagéo.

e inovagao de processo.

Fonte: De Negri (2015a).

Uma avaliagio dos resultados do Finep 30 Dias, de setembro de 2013 a
dezembro de 2014, indica que 4.087 empresas acessaram o sistema, 1.163 comple-
taram o cadastro e 643 projetos foram submetidos a andlise. Do total dos projetos,
49% foram recusados. O segundo indicador de andlise de qualidade é que 93% foram
aprovados com rating de 0,7 ou mais. Finalmente, o Finep 30 Dias apoiou quatro
vezes mais projetos em 2013-2014 do que a agéncia tinha apoiado em 2009-2010.
Desses, 62% nunca tinham tido o apoio do setor publico para atividades inovadoras,
tornando-se clientes novos da Finep (De Negri, 2015a). A aplicagio do novo
processo levou o prazo de andlise de mérito dos projetos a reduzir-se da média de
452 dias para apenas trinta dias. Como efeito, foram reduzidos os custos para os
setores privado e publico (Finep, 2015).

Sdo analisados, a seguir, os principais programas que a Finep adotou no
periodo 2011-2014, como se encontram discriminados no quadro 2.
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5.2 Plano Inova Empresa

O Plano Inova Empresa foi langado em margo de 2013, com a dotagio de R$ 32,9
bilhoes, com vistas a aumentar as possibilidades de acesso 4 fonte estdvel e de longo
prazo para financiar a inovagao nas empresas € aumentar sua propensio a investir
em P&D. Como um dos pontos de partida para a instituigao do plano foi verifi-
cado que, em 2011, apenas 2,1% das empresas brasileiras conseguiram financiamento
governamental para seus projetos de inovagao e de P&D (Arbix e De Negri, 2015).
O modelo visa, ainda, estimular as empresas a realizar parcerias com institui¢oes
de C&T e, dessa forma, ampliar sua capacidade de realizar inovacoes tecnoldgicas.

A base para o desenho do plano foi o estudo do Ipea, jd comentado, sobre a
evolugio do niicleo tecnoldgico da economia brasileira, ou seja, as empresas-lideres
em inovagao, que, nao obstante apresentarem ritmo de inova¢oes ainda aquém
do verificado nas modernas economias, tém se mantido em constante processo de
busca de inovagoes tecnoldgicas. llustra esse diagnéstico os dados da Pintec/IBGE,
que mostram que o numero de pés-graduados em P&D nas empresas no Brasil
passou de 2.953, em 2000, para 5.632, em 2011. Em valores nominais, o inves-
timento em P&D das empresas saltou de R$ 3,7 bilhoes, em 2000, para R$ 14,7
bilhdes em 2011. A proporgio da receita (intensidade de P&D) subiu de 0,62%,
em 2008, para 0,71%, em 2011, ou seja, um percentual ainda baixo, mas em
evolugao, que precisava ser reforcado e ampliado.

O plano integrou linhas de crédito, de subvencao, de recursos nao reembolsdveis
para parcerias entre ICTs e empresas e de capital de risco, além da utilizacao do poder
de compra do Estado, por meio do Sistema Unico de Satide (SUS), como ocorre no
caso de maior destaque: o segmento de farmacos. Nesse aspecto, pode ser considerada
uma iniciativa inovadora. A taxa de juros do crédito ¢ subsidiada, equivalente a 2,5%
a 4,0% a.a. na Finep, com quatro anos de caréncia e doze anos de prazo.

No langamento do programa, em margo de 2013, o governo federal disponibi-
lizou R$ 28,5 bilhées para o Plano Inova Empresa, que, com os R$ 4,4 bilhoes das
entidades parceiras, somam o total de R$ 32,9 bilhées de crédito subsidiado, sub-
vengio, renda varidvel e recursos nio reembolsdveis, para contratagio até dezembro
de 2014. Os resultados, em setembro de 2014, indicam que houve 2.715 empresas
candidatas e 223 ICTs interessadas no plano. As empresas demandaram recursos
no valor de R$ 98,7 bilhoes nos doze editais langados no 4ambito do programa.
Esses valores podem ser interpretados como disposicio do setor empresarial e do
setor de C&T em empreenderem atividades de maior risco tecnoldgico.

A partir dessa demanda foram contratados, pela Finep e pelo BNDES,
R$ 34,3 bilhées, que representam, segundo informou a Finep, o maior valor até
hoje alocado para inovagao empresarial no Brasil. Foi fixado como alvo geral do
Plano Inova Empresa o aumento da produtividade das empresas por meio da
pesquisa e da inovagao tecnoldgica.
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Foram selecionadas como foco e com maior possibilidade de desenvolvimento
tecnoldgico as dreas de satde, energia, defesa, aeroespacial, petréleo, agricultura,
TIC e sustentabilidade socioambiental, além de dreas definidas como estratégicas
e de interesse nacional ou com alto potencial de demanda.

Para iniciar e implementar o Inova Empresa foram estabelecidas parcerias da Finep
com BNDES, agéncias reguladoras e doze ministérios, buscando integrar os instrumen-
tos e as institui¢des de fomento, como as andlises anteriores tinham sugerido sobre a
atuagio e os programas da Finep e do BNDES. O programa procurou impulsionar a
formacao de parcerias entre empresas e ICTs, com alvo em planos de inovagio, e nio
em projetos especificos. A implementagio do programa com base em competi¢ao entre
as empresas candidatas visou garantir que as melhores propostas fossem selecionadas.

TABELA 1
Valores aprovados no Plano Inova Empresa: Finep, ICTs e empresas
(Em R$ bilhdes)

Carteira de empréstimos

Area Programas/acdes
Finep! BNDES! Total
Paiss 1,70 2,22 3,92
Energia Inova Energia 0,40 2,33 2,73
Demais acoes 2,60 2,20 4,79
Inova Petro (1° edital) 0,11 0,06 0,17
Petrdleo e gas Inova Petro (2¢ edital) - - -
Demais acoes 1,91 0,59 2,50
Inova Salide — Farmacos 1,27 - 1,27
Complexo dasaiide  Inova Satide — Equipamentos 0,22 0,22 0,44
Demais acoes 1,63 2,57 4,20
Complexo aeroes- Inova Aerodefesa 0,67 1,07 1,74
pacial e defesa Demais acges 0,82 2,66 3,48
Inova Telecom 0,30 0,76 1,07
TICs
Demais agoes 1,90 3,66 5,56
Sustentabilidade Inova Sustentabilidade 0,58 1,14 1,72
socioambiental Demais acges 2,64 0,37 3,02
Inova Agro 0,49 0,62 1,1
ccj;?a'a agrope- Paiss Agricola 0,29 0,65 0,94
Demais acoes 1,59 0,16 1,75
Inovagdo e engenharia 4,19 573 9,92
AcGes transversais Descentralizagao para MPEs 1,17 0,23 1,40
Infraestrutura para inovacéo 0,19 0,56 0,75
Total 24,69 27,79 52,49

Fonte: Finep (2015).
Nota: ! Inclui os recursos das contrapartidas das empresas e ICTs.
Obs.: Data-base das informac6es: 30/12/2014 (BNDES) e 12/12/2014 (Finep).
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A tabela 1 mostra a carteira dos projetos qualificados pela Finep e pelo BNDES.
A tabela inclui, além de R$ 34,3 bilhées das duas instituicoes, os valores das con-
trapartidas das empresas e das ICTs. Os valores totais aprovados para investimentos
alcancaram R$ 52,5 bilhoes, constituindo-se, como se afirmou, no maior programa
j& desenvolvido no pais em apoio a inovagao.

Os programas em que se desdobra o Plano Inova Empresa sio descritos
brevemente a seguir.'*

5.3 Plano de Apoio a Inovacao dos Setores Sucroenergético e
Sucroquimico (Paiss Inova)
Foi langado em marco de 2011, e a demanda pelo mercado alcangou R$ 7 bilhoes.
Constitui linha de fomento a projetos de desenvolvimento, produgio e comercializa-
¢do de novas tecnologias industriais de processamento da biomassa da cana-de-agticar
para a obten¢do de novos produtos e bioetanol de segunda geragao. A iniciativa
objetiva organizar a entrada de pedido de apoio financeiro conjunto no BNDES e
na Finep para a selecio de planos de negécios, com a finalidade de permitir maior
coordenacio e melhor integragio dos instrumentos de apoio. Os recursos ofertados

estimados para os anos de 2011 a 2014, considerados todos os instrumentos passiveis
de utilizagao pelo BNDES e pela Finep, foram de R$ 1 bilhio.

Em fevereiro de 2014 foi lancado o Paiss Inova 2, com valor ofertado de
R$ 1,48 bilhao. O programa apoia as seguintes linhas temdticas: novas variedades
de cana-de-agticar; mdquinas e implementos para plantio e/ou colheita; sistemas
integrados de manejo, planejamento e controle; técnicas mais dgeis de propagagio
de mudas; e adaptagio de sistemas industriais.

5.4 Inova Energia
Foi lancado em abril de 2013, com a oferta de R$ 3 bilhoes. A demanda das

empresas chegou a R$ 12,3 bilhoes. Coordena as a¢oes de fomento  inovagio e ao
aprimoramento da integragio dos instrumentos de apoio da Finep, do BNDES e
da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) para apoiar: o desenvolvimento
e a difusao de dispositivos eletronicos, microeletronicos, sistemas, solucoes inte-
gradas e padroes para implementagao de redes elétricas inteligentes (smart grids);
empresas brasileiras no desenvolvimento e dominio tecnolégico das cadeias pro-
dutivas das energias renovdveis alternativas (solar fotovoltaica, termossolar e eélica
para geracio de energia elétrica); iniciativas que promovam o desenvolvimento de
integradores e adensamento da cadeia de componentes na producio de veiculos
hibridos/elétricos, preferencialmente movidos a etanol, e a melhoria de eficiéncia
energética de veiculos automotores no pais.

14. Mais informacdes em: <https:/goo.gl/67wfT6>. Acesso em: 6 mar. 2017.
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5.5 Inova Petro

Foram lancadas duas edi¢oes do programa Inova Petro, em agosto de 2012, com
valor ofertado de R$ 3 bilhoes, e o Inova Petro 2, com valor de R$ 3 bilhoes,
em janeiro de 2014. O primeiro tem como linhas temdticas as tecnologias aplicaveis
em: processamento de superficie; vasos de processo; instalagoes submarinas; dutos
flexiveis e seus acessorios; e pocos. O Inova Petro 2 tem como linhas temdticas:
processamento de superficie; instalagdes submarinas; pogo; e reservatérios.

Objetiva fomentar projetos que contemplem a pesquisa, o desenvolvimento,
a engenharia, a absor¢io tecnoldgica, a produgio e a comercializagao de produtos,
processos e/ou servigos inovadores, visando ao desenvolvimento de fornecedo-
res brasileiros para a cadeia produtiva da industria de petréleo e gds natural.
O programa, uma iniciativa conjunta da Finep e do BNDES, com o apoio técnico
da Petrobras, busca contribuir para a politica de aumento de contetido local e para
a competitividade e a sustentabilidade da cadeia nacional de fornecedores.

Pelo Inova Petro, a Finep e o BNDES disponibilizam seus instrumentos
financeiros de apoio a inovagio de forma coordenada. Do total de R$ 6 bilhoes
ofertados pelo programa, metade dos recursos proveio da Finep e a outra metade
do BNDES. Os recursos da Finep sdo oferecidos nas modalidades de crédito,
subvengio econdmica, cooperativo ICT-empresas e investimento direto em empresas
inovadoras. O BNDES aplica seus recursos nas formas de crédito, de participagao
aciondria e via Fundo Tecnolégico do BNDES (Funtec).

5.6 Inova Saude

Esse programa, também inserido no Plano Inova Empresa, foi lancado em abril
de 2013 sob duas modalidades: 7) Inova Satide — Firmacos; e ii) Inova Saide —
Equipamentos Médicos. Busca fomentar projetos que diminuam a dependéncia
tecnolégica do pais em relacio ao fornecimento de importantes insumos utilizados
no campo da satide humana. Na primeira linha foram ofertados recursos no valor
de R$ 1,3 bilhdo, diante da demanda do mercado de R$ 3,6 bilhoes. Na segunda
linha foram ofertados R$ 600 milhoes, e a demanda alcancou R$ 1,1 bilhao.
As linhas temdticas da modalidade Farmacos incluem PD&I de biofirmacos,
farmoquimicos e medicamentos. Na modalidade Equipamentos Médicos serao
desenvolvidos diagnésticos in vitro e por imagem, dispositivos implantdveis,
equipamentos eletromédicos e odontoldgicos e TICs para a satude.

O programa representa iniciativa do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Inovagao (MCTI) e da Finep, em cooperacio com o Ministério da Saide (MS),
o BNDES e 0 CNPq. Sua duracio prevista é até dezembro de 2017.
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5.7 Inova Aerodefesa
Consiste em iniciativa da Finep, do BNDES, do Ministério da Defesa (MD) e da

Agéncia Espacial Brasileira (AEB) para apoio aos setores aeroespacial, de defesa e
de seguranca, lancado em maio de 2013. O valor ofertado foi de R$ 2,9 bilhaes,
mas a demanda alcancou o valor extraordinariamente alto de R$ 13,1 bilhées. Sio
selecionados planos de negdcios de empresas brasileiras que contemplem temas
comprometidos com a PD&I das cadeias produtivas desses setores, a exemplo de
redes elétricas inteligentes, geragao de energia por meio de fontes alternativas e
veiculos hibridos e eficiéncia energética veicular. A iniciativa tem atuagio integrada
de vérios instrumentos de apoio, por intermédio de crédito, subvengao econémica e
projetos cooperativos entre ICTs e empresas. As empresas também poderao receber
recursos por meio de participagao aciondria.

Os planos de negécio do Inova Aerodefesa sdo de valor minimo de R$ 1
milhao, com prazo de execugdo de até sessenta meses e apoio de até 90% do valor
total de cada projeto. O total de recursos de R$ 2,9 bilhées inclui R$ 2,4 bilhoes
da Finep ¢ R$ 0,5 bilhdo do BNDES. Pela Finep os instrumentos sio Inova Brasil,
subvenc¢io econdmica, cooperativo ICT-empresa e renda varidvel. Pelo BNDES
sao Financiamento a Empreendimentos (Finem), Programa de Sustentacio do
Investimento (PSI), Programa de Apoio a Engenharia (Proengenharia), Prosoft,
Funtec e Renda Varidvel. Pelo MD e pela AEB o instrumento de apoio é a aquisi¢ao
estratégica e a possibilidade de garantir demanda futura para os equipamentos e
servicos desenvolvidos.

5.8 Inova Agro

Foi lancado em maio de 2013, com valor ofertado de R$ 1 bilhio, cujo interesse
pelo programa ¢ representado pela demanda de R$ 5,7 bilhoes. Coordena as
agoes de fomento & inovacio dos instrumentos do BNDES e da Finep para apoiar
empresas brasileiras no desenvolvimento e no adensamento das cadeias produtivas
de insumos, mdquina e equipamentos para a agropecudria, e o desenvolvimento de
produtos e processos da industria de alimentos.

5.9 Inova Telecom

Foi langado em dezembro de 2013, com a oferta de recursos no valor de R$ 1,5
bilhdo. Representa iniciativa do Ministério das Comunicagoes (MC), do MCTI,
do MS, do BNDES e da Finep. Tem a finalidade de coordenar as agoes de fomento
a inovagio e aprimorar a integragio dos instrumentos de apoio disponiveis para
investimentos no setor de telecomunicagées. Apoia planos de negécio que obje-
tivem inovacdo nas empresas brasileiras de telecomunicagées, para incentivar seu
adensamento e ampliar sua competitividade.



Analise da Evolucao das Acdes e dos Programas da Finep
no Apoio a Inovacdo Empresarial (2003-2014) 179

Sao apoiados projetos de inovac¢io com tecnologias aplicdveis nas dreas
temadticas: desenvolvimento de solugdes tecnolégicas voltadas para comunicagoes
pticas; comunicagdes digitais sem fi0; redes de transporte de dados; comunicagoes
estratégicas; e telessatde.

5.10 Inova Sustentabilidade

Apoia planos de negécio com foco em inovagoes que induzam a sustentabilidade
no desenvolvimento brasileiro. Foi lancado em dezembro de 2013, com recursos no
valor de R$ 2 bilhées. A demanda alcancou R$ 8,4 bilhoes. E iniciativa conjunta
do Ministério do Meio Ambiente (MMA), do BNDES e da Finep, com a finali-
dade de coordenar as agoes de fomento a inovagio e aprimorar a integracao dos
instrumentos de apoio disponiveis para investimentos em meio ambiente. Apoia
projetos de inovagao nas linhas temdticas de producio sustentdvel, recuperagao de
biomas brasileiros e fomento as atividades produtivas sustentdveis de base florestal,
saneamento ambiental e monitoramento ambiental e prevengio de desastres naturais.

Participam do processo de selecio do Inova Sustentabilidade empresas inde-
pendentes ou pertencentes a grupos econémicos que apresentem receita operacional
bruta (ROB) igual ou superior a R$ 16 milhées e patrimonio liquido igual ou
superior a R$ 4 milhées no dltimo exercicio. As empresas podem formar parcerias
com outras e com ICTs para execug¢do dos planos de negdcio. Estes devem ter valor
minimo de R$ 5 milhées, com prazo de execugio de até sessenta meses e deverao
ser desenvolvidos integralmente no territério nacional. O apoio do BNDES e da
Finep ¢ de 90% do valor total.

5.11 Tecnova

Seu objetivo ¢ apoiar a inovagdo, por meio de recursos de subven¢io econdmica
as empresas de micro e de pequeno porte, com o suporte de parceiros estaduais,
constituidos por ICTs. A meta global é que cerca de oitocentas empresas sejam
apoiadas em todo o territério nacional, com subvencio de valor entre R$ 120
mil a R$ 400 mil por projeto. Sua contrapartida é de apenas 5% desses valores.
O prazo de execugio do projeto é de até 24 meses. A Finep realizou a selegao de
21 parceiros estaduais, isto ¢, Fundagoes de Amparo a Pesquisa (FAPs), em 2012,
por meio de chamada publica de 4mbito nacional, em que as instituigoes candidatas
foram indicadas pelos respectivos governos estaduais. O valor total programado
para repasse as empresas alcanca R$ 190 milhées em subvencio, para a cobertura
de despesas de custeio de projetos de desenvolvimento de produtos e processos
inovadores. Também os parceiros estaduais receberao recursos para apoio a sua
infraestrutura, que, por sua vez, participam com contrapartida para a subvencio,
a infraestrutura e a organizacio do programa em seus estados. Até dezembro de
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2014 tinham sido aprovados 361 projetos e realizados sessenta encontros para
capacitagdo, treinamento e disseminacio de melhores priticas.

5.12 Inovacred

Langado em 2013, oferece financiamento a empresas com ROB anual ou anualizada
de até R$ 90 milhées, para aplicagio no desenvolvimento de novos produtos,
Processos € servigos, ou no aprimoramento dos jé existentes, ou, ainda, em inovacao
em marketing ou inovagao organizacional, visando ampliar a competitividade das
empresas nos ambitos regional ou nacional. O apoio é concedido por meio de quatorze
agentes financeiros locais, nos respectivos estados ou regioes, constituidos por
bancos de desenvolvimento, bancos comerciais com carteiras de desenvolvimento
e agéncias de fomento, que assumem o risco. Cada agente financeiro pode acessar
até R$ 80 milhoes. Os valores dos projetos variam de R$ 150 mil a R$ 10 milhaes.
O custo do financiamento ¢ a TJLP, mas para as empresas das regiées Norte e
Nordeste equivale a TJLP menos 1,5% a.a. O Inovacred é acompanhado de reunioes
de treinamento, acompanhamento e alavancagem do programa com dezesseis
parceiros estaduais/regionais cadastrados até 2014, em 21 estados.

6 AVALIACAO DA ATUAGAO DA FINEP EM 2011-2014

As andlises deste capitulo indicaram que ocorreram importantes mudangas na
atuagio da Finep no apoio a CT&I, desde o inicio desta década. A agéncia imple-
mentou, a partir de 2011, ap6s avaliar os programas em vigor nesse ano, diversas
iniciativas com o objetivo de alcangar mais efetividade e maior nimero de empresas
em suas ac¢oes de incentivo & inovagio. Os alvos buscados podem ser sintetizados
como: integrar instrumentos; estimular as empresas a investirem mais em P&D
de projetos de maior risco; promover maior articulagio entre o setor produtivo e
as universidades e ICTs; melhorar a qualidade dos servigos prestados as empresas
e as ICTs; diminuir a pulverizagio que ocorria em alguns dos programas de apoio
as empresas; e aumentar, de forma expressiva, os volumes de recursos a serem
disponibilizados s empresas.

Esses fins foram buscados por meio de novos programas ou do aprimoramento
de programas que apresentavam bons resultados ao longo dos anos anteriores, ou,
ainda, da substitui¢do de alguns deles. As mudancas ampliaram as modalidades
de apoio, com o objetivo de alcancar os segmentos econémicos que passaram a ser
priorizados pelo MCT/Finep e aumentar o alcance territorial das empresas atendidas.

O financiamento reembolsdvel s empresas passou a ser disponibilizado em
cinco novas linhas: Inovagao Pioneira, Inovagao Continua, Inovagio e Compe-
titividade, Tecnologias Criticas e Pré-Investimento. As taxas de juros variam de
acordo com as prioridades destacadas em cada linha, tendo como base a TJLP,
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acrescida dos seguintes percentuais, respectivamente: +0,0%, +1,5%, +4,0% e
+5,0%, sendo mais beneficiadas as linhas Inovacao Critica e Inovacio Pioneira,
como se observa na tabela 2.°

Os recursos disponiveis para projetos de PD&I foram aumentados de forma
expressiva: as operagdes de crédito, de recursos nao reembolsdveis e de subvengao
econdmica passaram de R$ 9,9 bilhoes, em 2007-2010, para R$ 23,4 bilhoes,
em 2011-2014. As operagoes de crédito atingiram R$ 14,5 bilhées contratados
em 2013-2014, ou mais de quatro vezes o crédito contratado em 2009-2010.
As aplicagdes foram dirigidas para dreas prioritdrias, como saude, energia, petréleo
e gds e agricultura e alimentos.

Ocorreram mudangas também no modelo de gestao da Finep, com vistas a
desburocratizar processos de andlises de projetos, modernizar a infraestrutura, qua-
lificar as equipes, adequar a legislagao interna e diminuir custos no funcionamento
operacional. A Finep informa que o Finep 30 Dias proporcionou economia de
mais de R$ 200 milhdes em quatro anos, em razio da aplicagdo de racionalizagio,
selecao de prioridades e focalizagao no uso de recursos publicos. Essa sistemdtica
de andlise aumentou o ndmero de projetos analisados e as contratagoes de crédito,
de acordo com os valores citados. Entretanto, nos programas integrados Finep e
BNDES, o prazo para a operacionaliza¢io dos programas passou de dezoito meses
para, no mdximo, quatro meses (De Negri, 2015b).

No que se refere ao carro-chefe dos novos programas da Finep, o Plano
Inova Empresa, somente avaliagoes futuras poderio dizer o quanto esse novo
programa estd contribuindo para elevar o grau de inovacio das empresas bene-
ficiadas, ou efetivamente quais sio os resultados a serem obtidos em termos de
inovagoes desenvolvidas e colocadas no mercado. O que se pode dizer é que o
desenho do plano representou uma nova abordagem nas politicas publicas de
apoio a inovagdo, em razio do seu foco em algumas 4reas dinimicas e tecnolo-
gicamente de ponta. Algumas delas se encontram na fronteira do conhecimento
industrial. Espera-se que as empresas beneficiadas possam agregar conhecimento
e inovagdo, em articula¢do com ICTs e com outras empresas. Com esse desenho
do plano, a Finep aumentou sua concentragio no apoio a segmentos estratégicos,
agregando nimero significativo de universidades e centros de pesquisa, empresas e
instrumentos de apoio, e a ampliagao da rede de agentes qualificados para avaliar
e aprovar projetos de inovagio. Assim, a Finep deixou de massificar seu atendi-
mento ao maior nimero possivel de microprojetos, que caracterizou a politica
que desenvolveu na segunda metade da década passada, com baixas possibilidades
de impactar a competitividade geral do pais. A agéncia informa, ainda, que 30%

15. ATILP é fixada pelo CMN e divulgada até o Ultimo dia Util do trimestre imediatamente anterior ao de sua vigéncia.
Ataxa atual é 7,5% a.a.
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das empresas sao novos clientes das agéncias de fomento, que nunca haviam
solicitado recursos para inovacao.

Ao mesmo tempo em que realizou essas mudangas, com foco em empresas
mais préximas do nicleo tecnoldgico da indistria brasileira, isto é, empresas em
condi¢bes de contribuir para mover a fronteira tecnoldgica do pais e aumentar
sua competitividade, a Finep langou novos programas dirigidos as empresas de
micro, pequeno e médio portes, o Inovacred e o Tecnova, que complementaram
as propostas do Plano Inova Empresa.

Questoes para o futuro imediato indicam que a Finep planeja incluir no Plano
Inova Empresa os seguimentos da educacio e de transportes urbanos, por meio
das linhas Inova Educagao e o Inova Mobilidade.

Para avangar nas fronteiras das politicas de inovagao e o Brasil aproximar-se
dos paises avangados tecnologicamente, a Finep defende que os cerca de R$ 33
bilhoes alocados ao Plano Inova Empresa precisam crescer 10% a.a. e aproxi-
mar-se de R$ 60 bilhoes, no prazo de dez anos. Uma comparacio feita com os
Estados Unidos indica que esse pais destina mais de US$ 130 bilhoes por ano
para C&T, por meio de instrumentos de apoio muito diversificados. Além do
orcamento da defesa, cerca de US$ 30 bilhoes destinam-se a 27 institutos nacio-
nais de pesquisa em satde, e cerca de US$ 12 bilhoes para energia, em dezessete
laboratérios nacionais. Além disso, os Estados Unidos investem atualmente mais
de US$ 1 bilhao para a criagio de uma rede nacional para a inovagao industrial,
com 45 institutos (Arbix e De Negri, 2015).

7 CONSIDERAGOES FINAIS

A andlise da atuacio da Finep no periodo 2011-2014 leva a conclusio de que, com
0s novos programas, a agéncia passou a conceder recursos de subvengio econdmica
de forma mais produtiva, em associagdo com a concessao de crédito, por meio de
programas mais descentralizados no pais e com maior aproximagao das empresas
com universidades. Quando ocorrem parcerias entre universidades/instituigoes
de pesquisa com empresas, assessoradas por engenheiros, fisicos, quimicos,
bi6logos e outros pesquisadores, aumentam as chances de se chegar a produtos e pro-
cessos com alto impacto social, como vacinas, medicamentos, materiais avangados,
sementes resistentes as mudangas do clima, sistemas de /aser para agricultura etc.
(Arbix e De Negri, 2015, p. 57).

Este capitulo conclui com a observagio de que a Finep precisa, a partir
desses novos programas, aprimorar seus métodos de acompanhamento e de
avaliacdo dos resultados que as concessoes de recursos estao obtendo, em termos
de inovagdes de produtos e processos alcangados pelas empresas, para informar
ao governo federal e a sociedade os resultados quanto as inovagdes obtidas com
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os recursos de crédito e de subvencao, e avaliar o custo-beneficio social dos
programas de apoio.
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CAPITULO 6

INOVACAO NAS INOVACOES OU MAIS DO MESMO? O PAPEL DO
BNDES NO APOIO AO DESENVOLVIMENTO TECNOLOGICO'

Graziela Ferrero Zucoloto?
Mauro Oddo Nogueira®

1 INTRODUCAO

Este capitulo tem por objetivo avaliar a evolucio do papel do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), principal agéncia puablica de
fomento no Brasil, no financiamento 2 inovagao tecnoldgica no pais. Tendo como
ponto de partida uma descrigao histérica da atuagao do banco no financiamento das
atividades inovativas das empresas brasileiras, é feita uma andlise de como sua prépria
interpretacio do processo inovativo foi evoluindo ao longo do tempo, implicando
significativas mudangas nos principios norteadores dos diversos instrumentos por
ele oferecidos e de como essas mudancas traduziram-se na prética, a partir do inicio
do novo milénio; isto ¢, o que efetivamente tem sido financiado pelo BNDES no
contexto do desenvolvimento tecnoldgico nacional, desde o ano de 2002.

Assim, este trabalho contém cinco secées, incluindo esta introducio. A secio
2 traz uma breve descri¢io das medidas de apoio & inovagao praticadas no Brasil
ao longo das ultimas duas décadas. Na secio 3 ¢ apresentada uma descrigao da
evolugdo do papel do BNDES como agente financiador do desenvolvimento
tecnoldgico, com a discussao dos instrumentos por ele oferecidos e as reformulagoes
que foram objeto ao longo do tempo. Na se¢io 4 avalia-se o perfil dos dispéndios
em inovagio, de acordo com sua origem (instrumentos utilizados) e seu destino
(setores e perfil de empresas apoiadas), realizados pelo BNDES. Por fim, na se¢io
5 sdo apresentadas as consideragoes finais das andlises do trabalho.

1. Os autores agradecem ao BNDES a disponibilizacdo das informag6es acerca de suas operacdes sobre inovagéo
tecnoldgica, e a Larissa Pereira pelo precioso auxilio na elaboragao dos dados. A analise dos instrumentos e indicadores
do BNDES apresentados neste trabalho foi finalizada em outubro de 2016, ndo incorporando as mudangas posteriores
a essa data implementadas pelo banco.

2. Técnica de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacdo e Infraestrutura (Diset)
do Ipea. £-mail: <graziela.zucoloto@ipea.gov.br>.

3. Técnico de planejamento e pesquisa na Diset do Ipea. £-mail: <mauro.oddo@ipea.gov.br>.
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2 APOIO A INOVACAO TECNOLOGICA NO BRASIL

A temdtica da inovagio vem ganhando importancia crescente nos debates académicos
e na agenda politica do governo brasileiro nas tltimas décadas. Especialmente
a partir de 2004, quando o Brasil voltou a adotar explicitamente politicas de
desenvolvimento produtivo e de promogao da ciéncia, tecnologia e inovagao
(CT&I), a inovagdo converteu-se em importante foco das agoes do governo federal.
Os documentos oficiais que estabeleceram tais politicas apresentavam, em maior
ou menor grau, 0 apoio a inovagio como parte central de suas metas.

Na Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (Pitce) de 2004,
a promogao da inovagio era o foco central e, ainda que tenha identificado setores
estratégicos, favoreceu a horizontalidade das ferramentas de incentivo. Durante
sua vigéncia, houve significativa ampliacdo de mecanismos voltados a incentivar
os diversos tipos de atividades inovativas. Entre esses, destaca-se a promulgacio da
Lei de Inovagio (Lei n° 10.973/2004),* que, entre outras medidas, visa promover
o estimulo as parcerias entre universidades e empresas e possibilitar a existéncia de
mecanismos de apoio a inovacio empresarial, por meio da transferéncia de recursos
publicos nao reembolsdveis. No mesmo periodo encontra-se o lancamento da Lei
do Bem (Lei n° 11.196/2005),° que disponibiliza, entre outros, incentivos fiscais
para atividades de pesquisa e desenvolvimento (P&D).

Segundo Almeida (2011), apesar de o foco da Pitce ir ao encontro da litera-
tura que trata do desenvolvimento econémico, a qual enfatiza a importincia do
papel da inovagio nesse processo, essa politica sofreu criticas pela falta de clareza e
objetivos relativos aos setores industriais mais intensivos em mao de obra. A revisao
da politica industrial ocorreu com o lancamento da Politica de Desenvolvimento
Produtivo (PDP), em 2008, que se propds a ampliar significativamente os setores
contemplados e as medidas de apoio ao desenvolvimento produtivo, incluindo
programas setoriais e horizontais — estes também chamados de transversais —, com
medidas de estimulo ao investimento, a inovagio e ao comércio exterior. Ainda
que tenha adotado agoes horizontais, assumiu de forma explicita e ampliada o
recorte setorial, propondo medidas de apoio a praticamente todos os setores da
economia brasileira.

Em 2011, em substituicao a PDP, foi lancado o Plano Brasil Maior (PBM),
com medidas de politica industrial, inovativa e de comércio exterior divididas
nas dimensdes setorial e sistémica. Seu slogan — “Inovar para competir” — era
um indicativo da importincia que o documento, a0 menos em tese, atribuia
questao da inovagao.

4. Disponivel em: <https://goo.gl/h8WAw>. Acesso em: 6 mar. 2017.
5. Disponivel em: <https://goo.gl/p50uJ>. Acesso em: 6 mar. 2017.
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Em resumo, atualmente trés instrumentos bdsicos sao utilizados pelo governo
brasileiro para estimular o setor privado a aumentar o volume e a qualidade dos
investimentos em inovacio: incentivos fiscais; financiamento a taxas preferenciais;
e estimulos a parcerias visando estimular a inovagao colaborativa. Parte dos instru-
mentos jd havia sido criada nos anos 1990, mas recebeu um aumento substancial
no volume de recursos disponiveis ao longo da década de 2000. De acordo com
Bastos (2012), entre 2000 e 2010, o governo federal comprometeu aproximada-
mente R$ 50 bilhoes para apoiar a inovagao, 55% dos quais relacionados a isengoes
fiscais. No periodo, o financiamento reembolsével foi da ordem de R$ 10 bilhoes,
dos quais 58% foram origindrios da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) e
42% do BNDES, sendo que a participagio do banco cresceu ao longo do tempo.

A entrada em vigor de novos instrumentos e a ampliagio dos recursos ofer-
tados por meio daqueles j4 existentes podem ser percebidas pela expansio do
percentual de empresas inovadoras que declarou ter recebido algum tipo de
incentivo publico para inovar. De acordo com a Pesquisa de Inovagao Tecnoldgica
(Pintec), publicada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
essa participacdo passou de 18,7%, em 2003, para 22,9%, em 2008, chegando a
34,6%, em 2011 (Szapiro, Vargas e Cassiolato, 2014). Uma andlise considerando
o porte de empresas inovadoras indica que, em 2011, as de grande porte foram
as que mais utilizaram recursos publicos (54,8%), enquanto entre as menores,
de até cem pessoas ocupadas, apenas 33,4% o fizeram (IBGE, 2013). Em todos
os periodos, o financiamento para aquisi¢io de mdquinas e equipamentos aparece
como o principal instrumento utilizado: em 2011, foi acessado por 27,3% das
empresas inovadoras, ainda que, no caso das empresas de grande porte, a maioria
tenha utilizado incentivos fiscais para P&D. Todavia, apesar da ampliagao da oferta
e do acesso aos incentivos publicos para inovar, a maioria das empresas inovadoras
ainda utiliza recursos préprios para financiar tais atividades, e 63,1% indicaram,
entre os obstdculos para inovar, a “escassez de fontes de financiamento” (op. cit.).

Os indicadores de inovagdo da industria brasileira apresentam evolugao, ainda
que modesta, especialmente até 2008, antes da crise financeira internacional. A taxa
de inovagao® da industria manufatureira passou de 33,3% para 38,1% entre 2003 e
2008, recuando para 35,6% e 36,4%, respectivamente em 2011 e 2014. Os gastos
em atividades de P&D como propor¢ao das vendas apresentaram crescimento ao
longo de todo o periodo (0,55%, 0,64% e 0,72% nos anos mencionados). Todavia,
0s gastos totais com atividades inovativas mantiveram-se constantes (2,5%, 2,6% e
2,5%, respectivamente). Desse modo, apesar da inclusdo da inovagao nas politicas
de desenvolvimento, da conformacio de um marco legal voltado especificamente

6. Percentual das empresas que declararam ter implementado algum tipo de inovacéo.
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para a questdo e da expressiva ampliacio do montante de recursos disponiveis para
a inovagao, os resultados obtidos foram inferiores ao que deveria ser esperado.”

Os mecanismos tradicionais de suporte 4 inovagao, adotados no Brasil a
partir de modelos difundidos internacionalmente, tém sido revistos em diversos
paises, que, na atualidade, buscam adotar politicas mais sofisticadas e comple-
xas do que a concessdo de incentivos fiscais e financeiros. Segundo Cassiolato
(2010), esses mecanismos dariam suporte majoritariamente a projetos de P&D.
Entretanto, o estimulo a geragio e a disseminacio de novos produtos e processos
seria algo ainda mais complexo, envolvendo planos de investimento que con-
templem atividades inovativas, incrementais ou radicais. Desse modo, ao tentar
isolar o fendmeno da inova¢io de seu plano mais geral e estratégico, a politica
de inovagio nio se dissociaria do imprescindivel, porém limitado, apoio a P&D.
Essa questdo também foi levantada por Kupfer (2013), ao questionar se o apoio
a inovagiao no Brasil estaria excessivamente concentrado no financiamento a
projetos de P&D. Para as instituigoes de fomento, haveria vantagens préticas em
se concentrar nos projetos de P&D, dado que estes permitem uma estruturagio
em fases objetivas, associadas a etapas e cronogramas, o que facilita sobremaneira
seu acompanhamento por parte das institui¢des responsdveis pela elaboragio e
pela fiscalizacio desses contratos. Portanto, uma abordagem ampla da temdtica da
inova¢io demandaria, de forma crescente, mudancas na cultura das instituicoes de
fomento. E, mesmo considerando somente os projetos de P&D, nem todas as fases
que s20 parte inerente a esses processos tiveram a disposi¢ao recursos pablicos para
serem implementadas. Segundo Bastos (2012), mesmo uma parcela relevante das
atividades de P&D sofreu, na primeira década do século XXI, com a falta de apoio
financeiro adequado, tendo sido deficiente a disponibilizagao de financiamento
para despesas de capital, como aquelas relativas & montagem de infraestrutura
fisica de P&D. Como jd destacado na literatura, atividades inovativas, a exemplo
de treinamento, aquisi¢io de conhecimento externo, aquisi¢io de equipamentos e
introdugio do projeto industrial no mercado, dependendo do setor da atividade,
podem ser ainda mais importantes do que as atividades de P&D. Assim, o apoio
a atividades de P&D deve constituir apenas uma parte da politica de inovacio,
e esta deve combinar, de forma complementar, diferentes instrumentos (Szapiro,
Vargas e Cassiolato, 2014).

Os limites da eficicia desses mecanismos tradicionais, assim como os esfor¢os
para aprimoramento das politicas voltadas ao apoio a inovacio, serdo discuti-
dos nas préximas se¢oes. Na se¢do subsequente mostra-se a evolu¢io do papel
desempenhado pelo BNDES no financiamento a inovag¢do, apresentando as

7. Indicadores disponiveis em: <https://goo.gl/djGsCK>. Acesso em: 10 maio 2017.
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modificagdes vivenciadas pela instituigao e refletidas em seus instrumentos finan-
ceiros ao longo desse caminho.

3 EVOLUCAO DO PAPEL DO BNDES NO FINANCIAMENTO A INOVACAO

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE) foi fundado em
19528 a partir de um diagnéstico de que havia insuficiéncia de instrumentos de
financiamento privado para o investimento de longo prazo no Brasil. Desde a
promulgacio da Lei n° 5.662, de 21 de junho de 1971, trata-se de uma empresa
publica federal com personalidade juridica de direto privado e patriménio préprio.
Seu modelo institucional permite captar recursos em diferentes fontes,'* alocando-os
entre diferentes classes de instrumentos, ainda que as diretrizes de suas agoes sejam
dadas pelo governo federal. Até 1967, quando ocorre a fundagao da Finep, o banco
também era responsdvel pelos recursos destinados 8 CT &I no pais (Tavares, 2013).

O BNDES nunca esteve, de fato, ausente do apoio a inovagao, mas sua logica
de atuacio foi, durante muito tempo, tratd-lo como acessério aos financiamentos
de investimentos em unidades industriais, na forma de subcréditos especificos para
desenvolvimento tecnoldgico (Bastos, 2012). Se, antes dos anos 1980, a atuagio da
institui¢o priorizava o modelo de desenvolvimento em vigor, baseado na “substitui-
¢ao de importagdes”, na década seguinte seu papel estratégico passou a vincular-se,
fundamentalmente, a medidas identificadas como relevantes, no periodo, para a
estabilizagio macroecondmica, incluindo privatizagoes, estimulos as exportagoes
e geragao de empregos (Tavares, 2013).

Nos anos 1990, as acoes voltadas a promocio do desenvolvimento tecnolégico
concentraram-se no apoio a moderniza¢io tecnoldgica, por meio de tecnologia
incorporada em equipamentos. Iniciativas importantes — ainda que pontuais —
relativas 2 promogao da inovagao podem ser destacadas, como a criagao, em 1997,
do programa voltado ao desenvolvimento de software, o Prosoft, embora com
nimero modesto de operagoes e recursos financeiros. O Prosoft foi o primeiro
programa setorial de financiamento reembolsdvel, criado com prazo delimitado
de existéncia, e passou por sucessivas prorrogagoes e aperfeicoamentos, ampliando
seu escopo ao longo do tempo (Costa, 2011; Bastos, 2012).

8. Em 1982, 0 BNDE incluiria em seu nome a dimensao social, tornando-se BNDES.

9. Disponivel em: <https://goo.gl/c4jkNR>. Acesso em: 6 mar. 2017.

10. S&o as seguintes as formas potenciais de captacéo de recursos por parte do BNDES: Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT), Programa de Integracdo Social (PIS), Programa de Formacdo do Patriménio do Servidor Publico (Pasep), Fundo
Nacional de Desenvolvimento (FND), Fundo de Garantia de Exportacao (FGE), financiamentos concedidos pelo Tesouro
Nacional (Lei n® 11.948, de 16 de junho de 2009, disponivel em: <https:/goo.gl/IVkZsW=), recursos proprios (lucros
operacionais), recursos externos (empréstimos de organizacdes multilaterais de crédito ou por emissao de titulos),
emissdo de titulos (Tavares, 2013).
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Apesar de iniciativas pontuais, até o inicio da década de 2000 o suporte
a0 desenvolvimento tecnolégico nao havia sido, de fato, incorporado a agenda
estratégica da institui¢ao. Esse cendrio passa a modificar-se a partir da gestao
2003-2004, na qual o banco torna mais atraentes as condigoes de apoio aos setores
definidos como estratégicos na Pitce (Tavares, 2013). Além da continuidade e da
expansio do Prosoft, foi criado o Programa de Apoio ao Desenvolvimento da Cadeia
Produtiva Farmacéutica (Profarma), em 2004. O programa, ainda em vigor, incluiu
o subprograma de inovagao, voltado a projetos de pesquisa, desenvolvimento e
inovagao (PD&I) das empresas do complexo industrial da sadde, realizados (ou
nao) em cooperagio com Instituicoes Cientificas e Tecnolégicas (ICTs).

3.1 Incorporacdo da tematica da inovacao na agenda do BNDES

A incorporagio explicita da inovagao na agenda do BNDES ocorre, de fato, a partir
de 2005, quando, em consonincia com a Pitce, a temdtica passou a ser tratada
com atengio especial no escopo da politica de atuagio do banco. As mudancas
institucionais materializaram-se nas alteracoes das caracteristicas centrais das linhas
de financiamento, produtos, agoes e programas relacionados ao tema, assim como
na evolugao dos procedimentos gerenciais internos para seu tratamento. Essa
estrutura estd apresentada em detalhes no apéndice deste capitulo.

Segundo Tavares (2013), a atuagio recente do BNDES no campo da inovagio
passa por trés periodos. A primeira fase, entre 2005 e 2007, marcou sua incorporagio
a agenda da institui¢io. O segundo periodo, de 2008 a 2011, foi caracterizado
pela consolida¢io da inovagao como prioridade estratégica, mas mantendo ainda
uma légica relativamente passiva frente a temdtica. Em 2012 iniciou-se o terceiro
periodo, no qual o BNDES passou a exercer um posicionamento mais ativo em
relacdo as tecnologias a serem desenvolvidas. Cabe ressaltar que a atuagao do banco
foi pautada por um esforgo de todo o governo em dar mais visibilidade ao tema,
refletindo, assim, as metas ¢ os objetivos para a inova¢io presentes em diversos
documentos oficiais. A partir dessa perspectiva, 0 BNDES adapta e aprimora seus
instrumentos, tornando-se agente importante no financiamento a inovagao.

No primeiro periodo (2005-2007), uma das preocupagdes centrais era que o
alinhamento com a Pitce nio fosse realizado simplesmente incorporando linhas de
financiamento a setores tecnologicamente avangados. As a¢oes anunciadas foram
marcadas por seu cardter horizontal, com o objetivo de dar suporte as diversas
cadeias produtivas brasileiras. Entre elas encontra-se a cria¢do, no 4mbito dos
recursos nao reembolsdveis do BNDES, do Fundo Tecnolégico (Funtec). Esse
instrumento de apoio ¢ direcionado para as ICTs, que s3o as tomadoras finais dos
recursos, em projetos cooperativos com empresas, que devem, obrigatoriamente,
participar de pelo menos 10% do investimento total. Os projetos estariam inseridos
em focos prioritdrios, revistos anualmente.
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Ainda, duas linhas de financiamento a inovagao entraram em vigor no periodo:
i) PD&I, destinada a apoiar empresas no alcance de melhor posicionamento
competitivo; e i) Inovacao Producio, voltada ao apoio a inovagoes incrementais,
investimentos complementares para a criagao de capacitagao e ambientes inovadores,
assim como a produgao e a comercializa¢io dos resultados da inovagao. Ambas as
linhas operaram por meio do BNDES Financiamento a Empreendimentos (Finem),
sem a intermediagao de agentes financeiros. Os projetos apoiados teriam os custos
mais baixos cobrados pelo banco — um adicional de 0% em relagao a remuneragao
bésica da institui¢ao (Tavares, 2013; Vallim, 2014). Em alguns casos, nao havia
exigéncia de garantias reais, tais como hipotecas e alienacoes fiducidrias, para
empréstimos inferiores a R$ 10 milh6es, mas apenas garantias pessoais.

Cabe ainda mencionar a criagao de programas setoriais, como o Programa de
Apoio a Implementagio do Sistema Brasileiro de TV Digital (PROTVD), de 2006;
o Programa de Financiamento as Empresas da Cadeia Produtiva Aerondutica
Brasileira (Pr6-Aerondutica), de 2007, para apoio a micro, pequenas e médias
empresas (MPMEs) da cadeia produtiva da inddstria acrondutica brasileira que,
em um de seus subprogramas, contempla apoio a inovacio; e o BNDES Engenharia
Automotiva, de 2007 (Bastos, 2012; Vallim, 2014).

Nessa primeira fase, o volume de recursos desembolsados nas linhas mencio-
nadas foi pouco significativo (Tavares, 2013). A partir de entao, houve uma inflexao
significativa nas politicas e no conceito de inovacio adotados pelo BNDES. Como
destaca Kickinger e Almeida (2010):

o foco de atengio das politicas do banco passa a ser apoiar as empresas na construgao
de uma capacidade de inovar em vez de financiar projetos isolados. A inovagao deixa
de ser vista como um processo linear, que tem inicio em uma pesquisa, para ser uma
atividade que percorre todas as fases do processo produtivo, incluindo as novas formas
de organizacio, comercializacio, marketing e interagio com o cliente. Para tanto,
a empresa precisa estar organizada, capacitada e com uma estratégia voltada para a
inovagio. Essa abordagem ¢ mais complexa e subjetiva que a andlise de projetos, o que
traz dificuldades, pelo menos de inicio, para 0o BNDES (Kickinger e Almeida, 2010).

Essa mudanca trouxe grandes desafios culturais e operacionais a instituigao,
mudando em vérios aspectos sua forma de atuar. A conotagio de transversalidade
atribuida a inovagio significou uma mudanga no tratamento do tema pelo BNDES,
que passou a ser uma atribui¢ao de todas as dreas operacionais. Como ressaltado
por Kickinger e Almeida (2010), a transversalidade ¢ dificil de ser absorvida em
qualquer organizagio, dado que a especializacio seria a forma mais comum de
trabalho. A organizagio do BNDES em diversas dreas e departamentos dificultaria o
trabalho em “temas que ndo tém exatamente um dono”. Contudo, o fato de todas as
operagbes entrarem por uma mesma porta na drea de planejamento representou uma
boa forma de introduzir os temas transversais nos projetos que chegam ao banco.
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Nesse processo, as linhas de financiamento mencionadas foram extintas, dando
origem a duas novas, que permitiram a coexisténcia de légicas complementares de
avaliagao de negécios (por projeto e por estratégia empresarial).

1) Inovagao Tecnoldgica, para apoio & inovagdo radical ou incremental,
desde que orientada para o desenvolvimento de produtos ou processos
novos ou melhorados, em condigdes que envolvam risco tecnolégico e
oportunidades de mercado. O suporte minimo do banco foi estabelecido
em R$ 1 milhdo e 0 mdximo em R$ 200 milhoes, com taxas de juros
fixas em 4,5% e execugio em até quatorze anos.

2) Capital Inovador, voltado a estratégia empresarial, ou seja, ao apoio as
empresas no desenvolvimento de capacidade para empreender esforcos
inovativos em cardter sistemadtico, de forma continua e estruturada. Tanto
os investimentos em ativos tangiveis, incluindo infraestrutura fisica,
quanto intangiveis passaram a ser passiveis de apoio: os investimentos
em infraestrutura de P&D de empresas, até mesmo em planta-piloto
e implantagdo de centros de pesquisa, poderiam ser apoiados por essa
linha. O BNDES poderia participar com 100% do financiamento. Seu
custo era composto apenas por taxa de juros de longo prazo (TJLP) para
MPME: e por TJLP mais remuneracio de risco para grandes empresas
(até 3,57%). Garantias reais também eram dispensadas para operagoes

de até R$ 10 milhoes (Vallim, 2014).

Em 2009, o BNDES recriaria o programa Inovagao Produgio, em condigoes
financeiras semelhantes ao Capital Inovador, com o objetivo de apoiar as inova-
¢oes de natureza incremental e investimentos na implanta¢io, na expansao e na
modernizagao da capacidade produtiva, considerados necessarios a absor¢ao dos
resultados da inovagio. Com sua reativagio, o BNDES passava a dispor de linhas
que incluiriam o apoio a projetos de maior risco tecnolégico (Inovagio Tecnolégica),
de natureza incremental (Inovagao Produgao), bem como contemplava os planos
empresariais de inovagao (Capital Inovador), com condigées de financiamento
diferenciadas (Vallim, 2014).

Além dos apoios de cardter horizontal, foram langadas linhas complementares
e setoriais, tais como: Programa de Apoio 2 Engenharia (Proengenharia), de 2009,
em substitui¢io a0 BNDES Engenharia Automotiva, destinado a apoiar atividades
de engenharia para desenvolvimento e aperfeicoamento de produtos e processos nos
setores de bens de capital, defesa, automotivo, aerondutico, aeroespacial, nuclear
e na cadeia de fornecedores das industrias de petréleo e gds e naval; Programa de
Apoio ao Desenvolvimento da Cadeia Produtiva do Pléstico (Propldstico), de 2010,
que também contempla um subprograma voltado para inovagio; e Programa
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de Apoio ao Desenvolvimento da Cadeia de Fornecedores de Bens e Servigos
Relacionados ao Setor de Petrdleo e Gds Natural (P&G), de 2011 (Bastos, 2012).

Um importante marco do periodo foi o langamento, em 2009, do Programa
de Sustenta¢ao do Investimento (PSI), com o intuito inicial de contrabalancear
os efeitos da crise econémica internacional. Em conjunto com as medidas de
desoneracio tributdria, o programa (e seus subprogramas temdticos) contemplou
profunda redugio do custo e expansio do crédito ao investimento e a inovagio,
por meio do aporte de recursos do Tesouro Nacional ao BNDES, com vistas a
equalizagio das taxas de juros, e constituiu, também, uma importante alternativa

de funding para a Finep.

Uma nova inflexdo no tratamento da temdtica da inovagao pelo BNDES passa a
ser observada a partir de 2012. Até entdo, ainda que selecionasse setores estratégicos,
em concordédncia com as politicas de 4mbito nacional, o apoio materializava-se de
forma “passiva’, a partir de demandas privadas. A partir deste momento, a atragio
“ndo espontanea’, até entdo pouco praticada pela instituicdo, passa a fazer parte
da estratégia institucional.

O langamento do Programa de Apoio 4 Inovagao dos Setores Sucroenergético
e Sucroquimico (Paiss), em 2011, marca essa mudanga, ao propor uma nova
forma de lidar com o tema, fortalecendo a andlise com base em planos de negdcios
apresentados pelas empresas, e nio em projetos especificos de desenvolvimento
tecnolégico. A elaboragao do Paiss surgiu do diagnéstico de que o setor sucroal-
cooleiro brasileiro encontrava-se estagnado, necessitando de novas alternativas
para retomar uma trajetéria de expansao sustentada. A partir do Departamento
de Biocombustiveis (Debio), o BNDES estudou maneiras de contribuir para o
aumento da competitividade do etanol no mercado doméstico de combustiveis.
Segundo avaliagao do departamento, o sistema de inovagao ligado a biomassa estaria
direcionando seus j4 escassos recursos para tecnologias industriais ao aprimora-
mento do etanol de primeira geragio,'' que jd teria alcangado um altissimo nivel
de maturidade, oferecendo poucos ganhos potenciais de produtividade. Assim,
o Debio opta por concentrar seus esfor¢os nos biocombustiveis avangados a partir
do etanol de segunda geragao. E, juntamente a Finep, foi desenhado um plano de
fomento voltado especialmente ao desenvolvimento de novas rotas tecnolégicas
para a produgio de etanol e melhoramentos agricolas (Tavares, 2013; Vallim, 2014).

O plano foi dotado de diferentes instrumentos de financiamentos, articulados
de forma a apoiar as estratégias de investimentos das empresas. Ou seja, o banco
passou a produzir ofertas publicas de financiamento, atuando de forma proativa e
nao sob demanda. Diferentemente dos demais programas do BNDES, o Paiss foi

11. O etanol de primeira geracdo é feito a partir do caldo de cana (sacarose); o de sequnda é produzido a partir da
celulose da planta, como, por exemplo, a encontrada na palha da cana.
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organizado na forma de edital. O processo seletivo foi composto por trés etapas:
i) manifestagao de interesse por parte das empresas; 77) apresentagio dos planos de
negdcios por parte das empresas selecionadas; e 777) estruturagao do plano de suporte
conjunto, que indicou, entre os instrumentos de apoio financeiro existentes no
ambito do BNDES e/ou da Finep, aqueles que melhor se adequaram aos projetos
resultantes de cada plano de negécios selecionado. Os planos de negécios deveriam
contemplar todas as etapas da inovagao pretendida, considerando desde as fases
de P&D bidsica e aplicada, passando pelo escalonamento-piloto e culminando na
industrializa¢do do produto gerado e/ou na comercializagao da tecnologia. Aos
planos de negécios selecionados, o BNDES e a Finep apresentaram, para cada uma
das etapas da inovacio pretendida, sugestao de apoio por meio do instrumento
considerado mais adequado (Vallim, 2014).

A expressiva demanda por recursos do Paiss (acima de R$ 3 bilhoes), superior
a oferta inicial (R$ 1 bilhio), pode ser considerada um indicador do sucesso de
seu formato. Inspirado nesse resultado, foi lancado, em 2012, o Inova Petro, com
suporte financeiro da Finep e do BNDES e apoio técnico da Petrobras. O plano
foi langado com o intuito de fomentar projetos que, no momento em que o pais
apostava na exploragao do pré-sal, contemplassem pesquisa, desenvolvimento,
engenharia e/ou absor¢io tecnoldgica, produgio e comercializagio de produtos,
processos e/ou servigos inovadores, visando ao desenvolvimento de fornecedores
brasileiros para a cadeia produtiva da industria de petrdleo e gds natural, con-
tribuindo, dessa forma, para a politica de aumento de contetdo local e para a
competitividade e a sustentabilidade da industria nacional. O programa, lancado
com or¢amento de R$ 3 bilhées, contou com demanda inicial de R$ 2,7 bilhaes.

O lancamento dos dois programas, Paiss e Inova Petro, representou uma
importante mudanga na concepg¢io das politicas de inovacdo. Eles foram a base
para o lancamento, em 2013, de uma série de programas que, em conjunto, foram
denominados Inova Empresa. Além do Paiss e do Inova Petro, estdo incluidos:
Inova Aerodefesa, Inova Agro, Inova Energia, Inova Satde, Inova Sustentabilidade,
Inova Telecom, Inova Mineral, Plano de Desenvolvimento e Inovagao da Inddstria
Quimica (Padiq), Paiss Agricola, Paiss II e Inova Petro II. Por meio do Inova
Empresa, sdo realizados planos conjuntos, que consistem em chamadas publicas
para a selecao dos projetos que serdo contemplados pelos mecanismos de apoio
disponiveis pelo BNDES, pela Finep e pelos demais 6rgaos publicos participantes.'?

O aprendizado obtido no periodo recente teria sido fundamental para
mudancas nas linhas horizontais de financiamento 2 inovacio. Foram descon-
tinuadas as linhas que faziam remanescer na instituigao a cultura de andlise por
projetos (Inovagio Tecnoldgica e Inovagio Produgio), e a linha Capital Inovador,

12. Uma anélise do Plano Inova Empresa na Finep encontra-se no capitulo 5 deste livro, de autoria de De Negri e Morais.
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renomeada como BNDES Inovacio, torna-se a tinica linha de financiamento
do banco para a inovagao. O pleito da empresa postulante passa a ocorrer sob a
forma de um plano de investimentos em inovagao, “segundo a dtica da estratégia
de negécios da empresa, abrangendo tanto a sua capacitagio para inovar quanto
as inovagoes potencialmente disruptivas ou incrementais de produto, processo e
marketing” . (Tavares, 2013, p.51). Desse modo, a linha BNDES Inovagio, ainda
em vigor, abrange itens financidveis de diversas naturezas, entre os quais aquisi¢ao
de médquinas e equipamentos; P&D para novos processos, produtos ou servicos;
aquisigao, transferéncia e absor¢ao de tecnologia; e despesas com mao de obra e
relativas a propriedade intelectual. (Tavares, 2013; Vallim, 2014).

No ambito setorial, o BNDES ainda lancou, em 2013, instrumentos financei-
ros adicionais: o programa Prodesign, voltado ao segmento de moda e diferenciacio
de marcas; o Procult, para apoio a cadeia produtiva da economia da cultura; além
do BNDES MPME Inovadora, voltado ao aumento da competitividade das
MPMEs (Vallim, 2014).

Em suma, especialmente a partir de meados da década de 2000, a politica
federal de apoio a inovagio foi fortalecida, incorporando o BNDES como agente
central em sua implementago. Isso significou nao apenas uma agregacio de recursos
de financiamento, como, paulatinamente, aperfeicoamento dos planos, programas
e instrumentos no apoio a inovagao.

A préxima segao avalia a evolucio dos desembolsos do BNDES em atividades
inovativas, no periodo 2002-2015, de acordo com instrumentos utilizados, setores
apoiados, origem de capital das empresas apoiadas, entre outras caracteristicas,
permitindo melhor avalia¢do do papel desempenhado pela instituigao no que
tange a inovagao.

4 DESEMBOLSOS DO BNDES EM ATIVIDADES INOVATIVAS: 2002-2015

Esta se¢do tem por objetivo analisar o perfil das destinacoes de recursos do BNDES
para o financiamento de atividades inovativas, a partir do momento em que
“inova¢ao” adquire uma posicio de centralidade em sua politica estratégica. Para
tanto, foram analisadas as diversas operagoes do banco voltadas para esse tipo de
atividade, ao longo do periodo compreendido entre os anos de 2002 e 2015.

4.1 Bases de dados

Os dados e as informagdes aqui utilizados foram solicitados e recebidos por meio
do “sistema de acesso a informacio” da instituicio, e levaram em consideracio o
conceito amplo de inova¢io adotado pelo banco, conforme descrito nas segoes
anteriores. Dessa forma, os projetos avaliados incluem nio somente ativida-
des tradicionais, tais como modernizagio de processos por meio da compra de
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mdquinas e equipamentos e gastos correntes em P&D, mas também apoio a
infraestrutura de P&D, inovagoes em marketing e distribui¢io, capacitagoes para
as empresas inovarem etc.'

O trabalho concentra-se especialmente nas operagoes nao automdticas (ONAs),
diretas ou indiretas.'* Operagoes automdticas (OAs), por sua menor relevincia nos
dispéndios inovativos, foram analisadas com um grau menor de detalhamento.
A base de dados disponibilizada engloba informagées entre 2002 ¢ 2015" e inclui
as seguintes varidveis: nome e cadastro nacional de pessoas juridicas (CNPJ) do
cliente, modalidade (direta ou indireta), data de contratacio, valor contratado,
juros, prazo de caréncia e de amortizacio, produto, instrumento financeiro, objetivo
e setor do projeto.

A partir do CNPJ dos clientes foi possivel identificar sua origem de capital e o
nimero de patentes depositadas. Os indicadores de patentes, que incluem patentes
de invencido e modelos de utilidade, foram obtidos a partir da base de microdados
do Instituto Nacional da Propriedade Industrial (Inpi). Para identificagio da origem
de capital, foi utilizada a base de microdados do Censo de Capitais Estrangeiros
(CCE), ano-base 2010, disponibilizada pelo Banco Central do Brasil (BCB, 2011).

Nesse censo, sio obrigadas a prestar informacgoes as seguintes empresas:

*  empresas residentes no Brasil, tomadoras de créditos concedidos por nao
residentes, com saldo devedor na data-base de 31/12/2010 de valor igual
ou superior a US$ 1 milhio;

* empresas — inclusive fundos de investimento — com participagdo direta
de nao residentes em seu capital social em qualquer valor.

Neste trabalho, uma empresa foi considerada “estrangeira” quando o somatério
do poder de voto de todos os estrangeiros equivale a 50% ou mais.'®!”
g q

Complementarmente a essas informagoes, na andlise também se utilizou a
base total de ONAs, disponivel no sitio do BNDES, e os resultados da Pintec,
cujas cinco edigdes estao disponiveis no sitio do IBGE."

13. Para mais detalhes, ver: <https://goo.gl/Qoknfu>. Acesso em: 6 mar. 2017.

14. As informacGes oriundas dessa base de dados serdo denominadas ONA_Inovacao, no caso de ONAs, e OA_Inovacao,
no caso das automaticas.

15. Até 17 de dezembro de 2015, no caso de ONAs.

16. Portanto, ha empresas que, mesmo sem a participacao de capital estrangeiro, foram identificadas no CCE.
Empresas identificadas na base de projetos inovadores das ONAs do BNDES, mas ndo no CCE, representaram 24,2%
do valor contratado.

17. As informacGes sobre origem de capital apresentam algumas limitacoes. Por exemplo, uma empresa pertencente a
uma subsidiaria estrangeira é classificada como empresa nacional. Portanto, a participacdo estrangeira realizada nessa
analise tende a estar subestimada.

18. Disponivel em: <https://goo.gl/ZyRrYx>. Acesso em: 6 mar. 2016.

19. Disponivel em: <https://goo.gl/fvw8ug>. Acesso em: 6 mar. 2016.
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O trabalho trata exclusivamente dos projetos pertencentes aos setores da
inddstria de transformagio, que representam 73,2% dos valores contratados das
ONA:s direcionadas a inovagao no periodo citado.

4.2 Evolucao dos desembolsos do BNDES no apoio a inovacao: ONAs

O BNDES vivenciou diversas modifica¢des em seus programas de apoio & inova¢ao
na dltima década, buscando elevar os recursos voltados i atividade. Entre 2002 e
2015, o total de ONAs alcangou a cifra de R$ 219,5 bilhoes, sendo que, em média,
6,5% desse montante, ou R$ 14,3 bilhoes, foram direcionados a projetos relacio-
nados a inovagdes. Esse percentual, contudo, apresentou modificagdes importantes
ao longo do tempo: até 2009, tais projetos representavam, em média, somente
1,0% dos recursos disponiveis. Em 2010, jd é possivel observar um crescimento
nessa participagio, que passa para 4,5%. O salto mais relevante, todavia, ocorre a
partir de 2011, quando os projetos inovadores passam a representar mais de 8,0%
dos recursos totais, chegando ao pico de 20,8% em 2013.

GRAFICO 1
Valor contratado das ONAs na industria de transformacdo: total e percentual destinado
a inovacao
(Em %)
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Fonte: BNDES.
Notas:' Em 2004, foram encontradas somente quatro operacdes, todas no setor de informacdo e comunicagao.
2 Dados disponiveis até 17/12/2015.

4.2.1 ONAs por destino dos recursos

Ainda que o valor destinado a projetos inovadores tenha crescido, tanto em termos
absolutos quanto em termos proporcionais, o niimero de empresas atendidas ao
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longo do periodo ¢ restrito: apenas 168 empresas da industria de transformacio,
contempladas com recursos financeiros em 362 operagdes. O valor médio por
operagio é elevado: R$ 39,5 milhées; entretanto, a maior parte das empresas (125
empresas, ou seja, 74,4% do total) contratou menos de R$ 39 milhoes. Cabe
ressaltar que, somente entre as empresas industriais de grande porte, a Pintec
identificou, entre 2009 e 2011, 1.006 empresas que realizaram dispéndios em
atividades inovativas e, dessas, seiscentas receberam algum tipo de apoio governa-
mental para inovar. Portanto, os investimentos em inovagao realizados no pais que
foram levados a efeito por meio das ONAs do BNDES alcangaram um percentual
ainda limitado de empresas, mesmo se considerando apenas as de grande porte e
inovadoras. Além disso, ao longo de todo o periodo, a concentragio de valores foi
significativamente elevada: 60% dos recursos, equivalente a R$ 8,5 bilhoes, foram
contratados tio somente por dez empresas.

Assim como o montante de recursos, o niimero de empresas atendidas,
o niimero de operagoes ¢ o valor médio por operag¢io também aumentaram ao
longo dos anos, chegando, todos eles, aos niveis mdximos em 2013.

TABELA 1
ONA_Inovacao: niimero de operacdes e empresas beneficiadas por ano

Valor médio por opera-  NUmero de empresas Valor médio por em-

Ano Niimero de operagdes cdo (R$ milhdes) beneficiadas presa (R$ milhdes)
2002 2 8,7 2 8,7
2003 4 7.8 1 314
2004*

2005 2 11,5 2 11,5
2006 8 99 7 1.3
2007 15 12,0 " 16,4
2008 16 12,7 13 15,6
2009 17 27,8 15 31,5
2010 25 373 18 51,8
2011 37 43,7 17 95,0
2012 46 57,0 29 90,4
2013 86 64,4 54 102,6
2014 69 28,0 46 42,0
2015 35 18,6 21 30,9
Total 362 39,5 168! 85,1

Fonte: BNDES.
Nota: ! O total de empresas € menor do que a soma porque algumas empresas foram beneficiadas por mais de um ano.
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A tabela 2 apresenta a distribuigao dos recursos voltados a inovagao concedidos
por meio de ONA, por setor® de atividade econémica, comparando-a com a
distribuicdo setorial dos gastos em atividades inovativas de empresas industriais,
de acordo com a Pintec 2011. Ao se comparar a distribui¢io do ONA com a
estrutura setorial dos investimentos em inovagao das empresas industriais brasileiras,
¢ possivel investigar se os recursos do BNDES voltados 4 inovagao acabam por
estimular, proporcionalmente, projetos em setores mais intensivos em tecnologia,
ou se fomentam segmentos de menor intensidade tecnolégica..

Os setores foram agrupados com base na classificacio de intensidade tecnolé-
gica utilizada pela Organizagao para a Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE). Ao longo do tempo, observa-se aumento na participagao dos segmentos de
baixas tecnologias. Ainda assim, comparando a representatividade dos grupos seto-
riais nos investimentos inovativos brasileiros e nos valores contratados no BNDES,
constata-se que as industrias de alta tecnologia sdo mais representativas no segundo
caso: enquanto representaram 11,1% dos investimentos em inovagio realizados
pelas empresas industriais brasileiras (2011), alcancaram 33,4% dos dispéndios
realizados pelas ONAs do BNDES (2012-2015). Esse é um indicador do apoio
especial direcionado pela institui¢io aos setores farmacéutico, outros equipamentos
de transporte (que inclui aeronaves), além de informdtica, eletronicos e dpticos.
Entretanto, os setores de baixa e média-baixa tecnologias sao proporcionalmente
menos apoiados pela instituicio quando comparados com a sua representatividade
nos gastos em inovagio das empresas brasileiras. O indicador obtido com os dados
do BNDES contrapée, em certa medida, as criticas recebidas pela instituicao de
que financiaria essencialmente segmentos nos quais o pais jd é competitivo;*' ao
menos nos projetos inovadores, os setores de alta tecnologia receberam impulso
preferencial. Além dos setores de alta tecnologia, destacam-se também nos recursos
disponbilizados pelo BNDES mais duas industrias: veiculos — que, ao longo de
todo o periodo, foi individualmete o setor industrial que recebeu mais recursos — e
petréleo e biocombustiveis, entre 2012 e 2015.

20. As informacGes sao referentes ao setor do projeto. Portanto, em alguns casos, empresas classificadas pelo IBGE em
um determinado setor (maior faturamento bruto) captaram recursos da instituicdo em mais de um setor. Como exemplo,
uma empresa do setor téxtil implementou projetos nos setores téxtil e de vestudrio.

21. Segundo Almeida (2011), quando se observam os desembolsos do BNDES constata-se o crescimento da participagao
dos setores de baixa e média-baixa tecnologias, nos quais o Brasil j& tem vantagem competitiva. O banco seria mais
eficaz em promover empresas em setores nos quais ja somos competitivos e que n&o precisariam de tanto suporte
do poder publico.
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TABELA 2
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Distribuicdo por setor da industria de transformacao: dispéndios em atividades ino-
vativas (Pintec) e valores contratados em projetos inovadores (ONA/BNDES)

(Em %)
Pintec — is- " ntec — dispén-
A . o dios em ativida-
Participacdo setorial — valor contratado péndios em des | .
Setores por intensidade (BNDES/ONA_Inovacio) atividades es inovativas
tecnoldgica inovativas (empresas de
grande porte)
2003-2005  2006-2008  2009-2011  2012-2015 2011 2011
Industria de alta tecnologia 55,1 46,4 35,0 33,4 1,1 12,9
Fabricacdo de equipamentos
de informética, produtos 0,0 21,6 6,8 7.7 4,4 3,8
eletrGnicos e Opticos
Fabricaggo de produrtos farmo- 32,0 24,8 10,3 12,6 3,7 4,8
quimicos e farmacéuticos
Fabricacdo de outros equipa-
mentos de transporte, exceto 23,1 0,0 17,9 13,0 3,0 4,3
veiculos automotores
Industnalde média-alta 44,9 295 613 0,7 305 42,1
tecnologia
Fabricagao de maquinas, apa- 0,0 17 0.1 0.4 36 35
relhos e materiais elétricos
Fabricacdo de veiculos
automotores, reboques e 43,8 25,7 57,0 29,0 13,4 21,7
carrocerias
Fabricago de pegas e
acessorios para veiculos 43,8 8,8 1,5 0,1 3,6 4,8
automotores
Fat?rwgagao de produtos 1" 08 33 92 9.1 98
quimicos
Fab(\cagao de maquinas e 0.0 13 0.9 20 43 20
equipamentos
Manutencao, reparacdo e
instalacdo de maquinas e 0,0 0,0 0,0 0,1 0,0 0,2
equipamentos
Industnalde média-baixa 0,0 20,6 2,1 17,9 28,0 30,2
tecnologia
Fabricagao de produ_tos dg ) 0,0 0,0 0,0 1,0 4,4 2,7
borracha e de material plastico
Fabricacdo de coque, de produ-
tos derivados do petroleo e de 0,0 7,6 1,7 16,1 9,1 13,9
biocombustiveis
Refino de petréleo 0,0 0,0 0,0 7.4 6,8
Fabr[ca_gao de biocom- 0.0 76 17 87
bustiveis
Fqbncaga({de prodgtos de 0.0 0.0 0,0 0.1 25 14
minerais ndo metalicos
Metalurgia 0,0 6,9 0,4 0,3 8,3 10,8

(Continua)
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Pintec — dispén-

Pintec — dis- . o
- . . dios em ativida-
Participacdo setorial — valor contratado péndios em des | .
Setores por intensidade (BNDES/ONA_Inovacio) atividades es Inovativas
tecnolégica inovativas (empresas de
grande porte)

2003-2005  2006-2008  2009-2011 2012-2015 2011 2011
Fabricacdo de produtos de
metal, exceto maquinas e 0,0 6,0 0,0 0,5 3,7 1.3
equipamentos
Industria de baixa tecnologia 0,0 35 1,6 8,0 29,7 16,9
ngrlcagap de produtos 00 08 02 08 156 8.4
alimenticios
Bebidas 2,5 3,5
Fumo 0,4
Fabricagao de produtos téxteis 0,0 0,0 0,0 2,2 1,3 0,8
Confeccao de artigos do 0,0 0,0 0,0 19 12 04
vestuario e acessorios
Preparacao de couros e
fabncagag de artefat.OS de 0.0 06 12 05 22 1
couro, artigos para viagem e
calcados
Fabncggao de produtos de 0.0 0,0 0.0 01 9.1 08
madeira
Fabricacéo de celulose, papel e 0,0 00 0,0 1 40 16
produtos de papel
Fabricacao de mdveis 0,0 2.1 0,2 0,0 0,0 0,2
Fabricagao de produtos 0.0 0.0 01 03 0.0 01

diversos

Fontes: BNDES e IBGE.

Para que se tenha uma ideia da importincia setorial dos recursos do BNDES
nos dispéndios em inovagio brasileiros, apresenta-se a relago entre o valor con-
tratado das ONAs direcionadas a inovagao e os gastos em inovagio das empresas
industriais brasileiras. Em 2011, os recursos da instituicio mostram-se relevantes em
relagio a trés setores: outros equipamentos de transporte, produtos farmacéuticos
e veiculos automotores (tabela 3).
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TABELA 3
Relacéo entre os recursos do BNDES voltados a inovacdo (ONA) e gastos em inovacédo
(Pintec) por setor (2011)

(Em %)

Setor ONA_Inovacdo / Pintec
Produtos alimenticios 0,0
Coque, produtos derivados do petréleo e de biocombustiveis 0,1
Produtos quimicos 0,4
Produtos farmoquimicos e farmacéuticos 14,8
Equipamentos de informética, produtos eletronicos e dpticos 0,5
Méquinas, aparelhos e materiais elétricos 0,2
Veiculos automotores, reboques e carrocerias 1,4

Pecas e acessorios para veiculos automotores 1,4
Qutros equipamentos de transporte, exceto veiculos automotores 36,2
Total geral 3,2

Fontes: BNDES e IBGE.

Outro ponto importante que deve ser analisado ¢ a origem de capital das
empresas receptoras desses recursos. Entre os 362 projetos avaliados, as estrangeiras
contrataram 86 projetos, com valor médio por projeto de R$ 72,2 milhées, bastante
superior aos R$ 29,3 milhoes relativos as demais empresas. Dos R$ 14,3 bilhoes
direcionados 4 inovagao pela institui¢ao, as empresas estrangeiras (classificadas
segundo critérios apresentados na subse¢io 3.1) captaram 43,4%, entre 2002
e 2015.” Dado o conceito de empresas estrangeiras utilizados neste trabalho,
a participacio efetiva dessas empresas tende a ser ainda maior do que a aqui regis-
trada.” A distribuicdo setorial dos recursos captados pelas empresas estrangeiras
mostra sua concentragio expressiva no setor de veiculos (79,0%), seguido por
produtos farmacéuticos. Juntos, representaram 92,6% dos recursos direcionados
a empresas estrangeiras.

22. Recorda-se que a definicao de origem de capital foi feita a partir do CCE 2010. Portanto, tais empresas podem ser
consideradas estrangeiras a partir do critério apresentado no ano de identificacdo. Dada a alteracéo de capital ao longo
do periodo no Brasil, algumas empresas poderiam ter origem de capital diferente em outros momentos. O que se pode
afirmar é que, a partir dos critérios mencionados anteriormente, 43% dos recursos contratados foram direcionados
para empresas que, em 2010, eram estrangeiras.

23. Sobre o conceito de empresas estrangeiras, ver as notas 16 e 17.
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GRAFICO 2

Distribuicao setorial dos valores contratados por empresas estrangeiras: ONA/BNDES —
projetos inovadores (2002-2015)

(Em %)
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Fontes: BNDES e BCB.

TABELA 4
Empresas estrangeiras por setor (2002-2015)

Empresas estrangeiras (ONA_Inovagao)
Valor contratado:

Setores Namero de o ) Empresas: estran-
projetos me&\; quilrh%rg)eto geiras / total (%)
Produtos alimenticios 1 1,79 18
Produtos quimicos 2 7,46 14
Produtos farmoquimicos e farmacéuticos 3 282,47 47,0
Produtos de borracha e de material plastico 6 17,02 98,2
Metalurgia 2 16,96 43,7
Equipamentos de informética, produtos eletronicos e dpticos 1 200,00 17,6
Maquinas e equipamentos 7 12,81 354
Veeiculos automotores, reboques e carrocerias 63 71,78 98,3
QOutros equipamentos de transporte 1 16,58 08
Total 86 7217 43,42

Fontes: BNDES e BCB.



Politicas de Apoio a Inovacao Tecnoldgica no Brasil:
204 avancos recentes e propostas de acoes

4.2.2 ONAs por origem dos recursos

Apés mapeado o destino dos recursos, compete avaliar sua origem. A andlise por
instrumentos financeiros permite nio somente os comparar entre si, identificando
quais direcionaram mais recursos a inovagao, como também, em alguma medida,
compreender qual tipo de atividade inovativa foi financiada.

Os instrumentos identificados entre os projetos de inovagio das ONAs foram
classificados neste trabalho em cinco grupos.

1) Linhas horizontais: instrumentos diretamente relacionados a atividades
inovativas (projeto ou estratégia empresarial), sem discriminacio por setor.

2) Linhas complementares: apoio a atividades especificas, como design,
engenharia e aquisi¢do de bens de capital.

3) Programas setoriais.
4) Nao reembolsdvel: Funtec.

5) Outros: inclui instrumentos voltados a investimentos, mas que deram
suporte a alguns projetos inovadores.

Virios instrumentos, como Capital Inovador, Proengenharia, ProBK,
entre outros, foram incorporados ao PSI, que passava a oferecer taxas de juros mais
competitivas. Dos R$ 14,3 bilhées de recursos voltados 4 inovagio, R$ 10,1 bilhoes
foram contratados a partir das diversas modalidades do PSI, sendo R$ 9,2 bilhées a
partir de 2012.

As tabelas 5 e 6 apresentam, respectivamente, a evolugao dos instrumentos
financeiros por perfodo e o cruzamento entre os principais instrumentos e os
destinos de seus recursos.

TABELA 5
ONA_Inovacdo: instrumentos financeiros por periodo
Valor contratado (R$ milhdes) , Valor médio
) . NUmero de )
Instrumentos financeiros . por projeto
2002 2003-2005 2006-2008 2009-2011 2012-2015  Total projetos (R$ milhdes)
Linhas horizontais - - 164,0 1.000,5 3.603,1 4.767,6 177 26,9
PSI Inovagao - - - - 34178 3.417,8 96 356
Inovagdo Producdo - - 162,5 19,4 26,5 208,4 18 11,6
Capital Inovador/PSI Capital 15 368,0 . 369,5 17 217
Inovador
Inovagiao Tecnolgg!ca/PSI 6131 . 613,1 % 236
Inovagdo Tecnolégica
BNDES Inovacdo - - - - 158,8 158,8 20 79
Linhas complementares = = 118,7 1.571,5 6.930,9 8.621,1 115 75,0

(Continua)
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Valor contratado (R$ milhdes) , Valor médio
. . NUmero de )
Instrumentos financeiros ; por projeto
2002 2003-2005 2006-2008 2009-2011 20122015 Total ~ PIOCIOS (oo isac)
BNDES Prodesign - - - - 195,2 195,2 17 11,5
BNDES Proengenharia/
Engenharia Automotiva/PS| - - 118,7 1.571,5 39385 5.628,6 69 81,6
Proengenharia
BNDES ProBK/P?I BK/Aquisicao 4189 418,9 15 27.9
de Bens de Capital
PSI Projetos Transformadores - - - - 21179 2.117,9 " 192,5
BNDES Revitaliza - - - - 260,5 260,5 3 86,8
Programas setoriais - 22,9 93,1 62,9 54,9 233,9 29 8,1
Profarma - 22,9 80,7 431 54,9 201,6 24 8,4
Prosoft - - 12,5 19,8 - 323 5 6,5
Nao reembolsavel - - 35,4 43,8 7,0 86,2 10 8,6
Funtec - - 35,4 43,8 7,0 86,2 10 8,6
Outros 17.3 31,4 50,9 341,6 143,8 585,0 41 14,3
Capacidade Produtiva - - 8,8 335,3 - 3441 9 38,2
Linha deApplo (Indstria e 1205 120,5 4 30,1
Agropecudria)
Outros! 17,3 31,4 42,1 6,3 23,2 120,4 28 43
Total 17.3 54,3  462,2 3.020,3 10.739,7 14.293,9 362 39,5

Fonte: BNDES.
Nota: ' Inclui internacionalizacéo, Fundo da Marinha Mercante, Programa Fundo Clima, PSI-Projetos Transformadores e outros.

A maior parte dos recursos foi disponibilizada no periodo 2012-2015 (75,1%),
no qual os instrumentos do PSI e programas do Plano Inova Empresa passaram
a vigorar.”* Essa concentragio temporal é vdlida para a maioria dos instrumentos,
com excegao dos setoriais (Profarma e Prosoft), de algumas linhas horizontais (por
definicdo, por terem sido criadas e extintas antes de 2012) e do Funtec.

Ao longo de todo o periodo, os instrumentos de apoio a atividades de enge-
nharia representaram, conjuntamente, 39,4% do valor contratado (69 projetos),
destacando-se, em valor, como o principal instrumento. Cabe lembrar que o
programa Proengenharia, que substituiu o Engenharia Automotiva, foi lancado
com o objetivo de financiar a engenharia nos setores de bens de capital, defesa,
automotivo, aerondutico, acroespacial, nuclear, petrédleo e géds, quimico e petro-
quimico, de moldes e ferramentas, e na cadeia de fornecedores das industrias de
petréleo e gds e naval. Entretanto, as linhas voltadas a atividades de engenharia
(Engenharia Automotiva, Proengenharia e, especialmente, PSI Proengenharia)
foram majoritariamente utilizadas pelo setor de veiculos automotores (77,8%).

24.Em 2016, o PSI foi extinto, mas o Inova Empresa continua em vigor.
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Destaca-se que 30,6% dos valores contratados de ONAs do BNDES voltadas
a inovagao, equivalentes a R$ 4,4 bilhées, concentraram-se em atividades de
engenharia para inddstria automobilistica.

TABELA 6

ONA_Inovacao: instrumentos financeiros por setor

(Em %)

Linhas Linhas_ . Linhas_Pro- PSI Projetos
Setores ) . . Linhas_BK ; Transforma- Funtec
horizontais Engenharia design
dores
Produtos alimenticios 14 - 2,0 - - 52
Produtos téxteis 0,1 - - 43,1
Confgcgao de amgps do 02 . . 45
Vestuario e acessorios
Produtos de couro e calcados 1,9 - - 1,6
Produtos de madeira 0,1
Celulose, papel e produtos
47

de papel
Coquxe, prodlutos denva]dqs do 2.7 ) 53,8 ) 232 54
petréleo e biocombustiveis
Produtos quimicos 19,7 14 12,0 10,2
Produt?s farmoqumcos e 99 . . . 51,1 66,4
farmacéuticos
Produ.tos d/e bprracha ede 03 16 04
material plastico
Prod,uﬁos de minerais ndo 01 00 . . . 29
metdlicos
Metalurgia 14 - - - - 13,5
Produtos de metal 11 04
Equamentoshdg mforrpat_ma, 10,7 00 . . 257 66
produtos eletronicos e dpticos
Méquinas, aparelhos e materiais 07 . .
elétricos !
Maquinas e equipamentos 2,7 1.8 28 0,5
Veiculos automotores, reboques 04 778 290
e carrocerias
Outros equipamentos de 206 169
transporte
Moveis 04 - - -
Produtos diversos 0,6
Manutengdo — maquinas e 02 . . .
equipamentos '
Total por setor (%) 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Total (R$ milhdes) 4.767,6 5.628,6 4189 195,2 2.117,9 86,2
Total por instrumento (%) 334 39,4 2,9 14 14,8 0,6

Fonte: BNDES.
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Na linha Proengenharia podem ser financiados os seguintes empreendimen-
tos: 7) atividades de engenharia local apresentadas sob a forma de projeto e que
ampliem a capacitagio das empresas; i) infraestrutura fisica destinada a pesquisa,
ao desenvolvimento, a engenharia de produtos, a testes e a ensaios; e 777) servigos de
engenharia de projetos conceituais e de engenharia bdsica, executados por empresas
de engenharia consultiva. Entre os itens financidveis, encontram-se: mdquinas e
equipamentos nacionais, cadastrados no BNDES; mio de obra e materiais; testes
e ensaios; despesas, no pais e no exterior, relativas a propriedade industrial do
projeto; obras civis, montagens e instalagdes; softwares desenvolvidos no pais e
servigos correlatos; e importacio de equipamentos novos sem similar nacional.

Nos 69 projetos dos instrumentos de apoio a atividades de engenharia,
o principal objetivo explicitado foi o desenvolvimento de novos produtos, espe-
cialmente de novos modelos de automéveis. Aparecem, ainda, entre os objetivos,
o aprimoramento de produtos e processos e a construgao ¢ modernizagao de
plantas e laboratérios ligados a tecnologias. Observe-se que 26,1% dos objetivos
dos projetos nio estao identificados.

TABELA 7
Instrumentos financeiros de apoio a atividades de engenharia: objetivos dos projetos

Participacdo por tipo

Objetivo dos projetos Numero de projetos de projeto (%)
Desenvolvimento de novo produto 21 304
Modernizacao de planta/aprimoramento de processo 11 15,9
Aprimoramento de produto 10 14,5
Con;trugéo/quemizagéo/aprimoralm.ento/ampliagéo de laboratario de P&D, testes, 10 145
ensaios, ou de infraestrutura tecnolégica '
Aumento da capacidade produtiva 8 11,6
Projeto social/ambiental/cultural 7 10,1
Construgao de nova unidade de produgdo 5 72
Desenvolvimento de novo processo 2 29
Capital de giro 1 14
Aumento da capacidade competitiva 1 1.4
Relocalizagdo de planta 1 14
Apoio a exportacao 1 14
Projeto ndo apresenta objetivo 18 26,1

Fonte: BNDES.
Elaboracdo dos autores.

Em seguida, destacam-se as linhas horizontais, com 33,4% do montante
contratado no periodo, distribuido em 177 projetos. Dado seu cardter hori-
zontal, essas linhas foram utilizadas por diversos setores industriais, ainda
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que com participagio diferenciada entre eles. O valor médio dos projetos
dessas linhas é menor, comparado ao das engenharias: R$ 26,9 milhaes,
contra R$ 81,6 milhaes, respectivamente.

O PSI Projetos Transformadores, langado com o objetivo de desenvol-
ver setores de alta intensidade de conhecimento e que apresentem ganhos de
encadeamento, foi responsdvel por 14,8% das ONAs voltadas a inovagao.
Envolveu onze projetos de grande porte, com valor médio de R$ 192 milhées cada,
que incluiram, entre outros, a implantagao de unidades produtivas de etanol de
segunda geragio e a construgao de plantas de biofdrmacos.” Os onze projetos
concentraram-se em trés setores: biocombustiveis; produtos farmacéuticos e
informdtica; e eletronicos e pticos.

Os instrumentos voltados & produgio e & aquisi¢do de bens de capital, incluindo
mdquinas e equipamentos, 6nibus, caminhdes, entre outros, também apresentam
alta concentragio setorial em dois segmentos: petréleo e combustiveis e, novamente,
veiculos automotores, que, conjuntamente, contrataram 82,2% desses recursos.
A linha Prodesign, em consonéncia com sua proposta, apresenta alta concentragao
em téxteis e vestudrio (87,6%). Entre os projetos apoiados estdo o suporte a planos
de investimento em design e produtos de moda (moda intima, fizness e praia) e
investimento em pesquisa, desenvolvimento e marketing de novas colegoes.

Jd o Funtec estd concentrado no segmento de medicamentos e farmoquimicos,
cujos projetos identificados capturaram 66,4% dos recursos do fundo destinados
a setores industriais, em quatro entre os dez projetos do instrumento. Os demais
estao distribuidos nos setores de produtos alimenticios; petréleo e biocombustiveis;
produtos de minerais nao metdlicos; metalurgia; e informdtica, eletronicos e épticos.
Entre os objetivos dos projetos estao o desenvolvimento de tecnologia visando ao
aumento da eficiéncia do processo de produgio de etanol da cana-de-agticar; a
implantagao de planta-piloto para producio de biodiesel, o desenvolvimento de
vacinas para rotavirus, dengue e leishmaniose canina, a implantacio de laboratério
de apoio tecnolégico, a produgio de insulina humana recombinante, o desen-
volvimento de cimento pozolinico, a obtengao de silicio grau solar por meio do
aperfeicoamento da purificagio metaldrgica, entre outros.

Os recursos do Profarma encontram-se, como seria de se esperar, majoritaria-
mente no setor farmacéutico (96%); e o Prosoft, do mesmo modo, exclusivamente
em informdtica, eletrénicos e dpticos.

Como discutido na segao 3, o Plano Inova Empresa utilizou instrumentos
diversos do BNDES e da Finep para a implementacio de seus programas. A base
de ONAs cedida pelo BNDES e utilizada neste trabalho identifica os produtos e os

25. Entre os onze, oito projetos nao apresentavam objetivo.
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instrumentos utilizados por empresa, mas nao se os projetos contratados estavam
inseridos naquele plano. Ainda assim, foi possivel identificar, entre as empresas
aprovadas no Inova Empresa,” quais delas constavam na base de ONAs voltadas
a inovagao, cujos projetos podem, em parte ou no todo, estar incluidos no Inova
Empresa. Em suma, ¢ possivel identificar a representatividade das firmas aprovadas
no Plano Inova Empresa nos recursos direcionados a inovagao do BNDES.

A partir desse cruzamento constatou-se que, entre 2012 ¢ 2015, as empresas
identificadas em ambas as bases foram responsdveis por 105 projetos, equivalentes
a R$ 6,6 bilhoes em valor contratado. Esse montante representa 65,5% das ONAs
voltadas a inovagao do BNDES no periodo citado. Empresas aprovadas no Inova
Aerodefesa, Inova Energia e Paiss representaram 73,0% desse montante. Setorial-
mente, o perfil de destino dos recursos, como destacado anteriormente, privilegia
as industrias de veiculos, petroleo e outros equipamentos de transporte (tabela 8).

TABELA 8

Representatividade das empresas aprovadas no Inova Empresa, por setor e programa,
no ONA_Inovacdo (2012-2015)

(Em R$ milhdes)

Inova . Inova Participa-
Inova  Inova Inova . Paiss Inova Inova -
Agro Energia " peyo TS Agricola  Satude Sustenta- oo o Total - Gaopor
defesa bilidade setor (%)
Veiculos automotores, 14013 - - - - - 5437 136 19586 295

reboques e carrocerias

Coque, produtos
derivados do petréleo - - - - 1.383,6 2099 - 138,1 - 1.731,6 26,0
e biocombustiveis

Qutros equipamentos 13966 - A . ) . . 13966 210
de transporte

Produtos quimicos 36,5 - 419,3 - 9,1 - - 16,8 - 481,8 7.2
Produtos farmoguimi- - -310 0 - 24 4322 - 4656 70
cos e farmacéuticos

Equipamentos de

informética, produtos - 1266 123 - - - 3,5 - 109,2  251,5 3.8
eletrdnicos e dpticos

Celulose, papel e 97,3 . 973 15
produtos de papel

Méquinaseequipa ¢35 - - 198 47 - - - 780 12
mentos

Outros 514 233 319 237 - - 229 33,9 - 187,2 2,8
Total 141,3 1.551,1 1.860,1 23,7 1.443,5 214,7 288 1.262,1 1228 6.648,1 100,0
Participagao por

21 233 280 04 21,7 3,2 0,4 19,0 1,8 100,0
programa (%)

Fonte: BNDES.

26. Disponivel em: <https://goo.gl/OjHxcj>.



Politicas de Apoio a Inovacao Tecnoldgica no Brasil:
210 avancos recentes e propostas de acoes

4.2.3 Desempenho inovador das empresas usuarias de ONAs

O perfil inovador das empresas analisadas neste trabalho pode ser mensurado,
entre outras varidveis, pelos depésitos de patentes. As patentes nio seriam a medida
mais adequada para analisar o impacto dos instrumentos de apoio a inovagao
utilizados pelo BNDES, visto que o objetivo da institui¢io é apoiar a inovagio a
partir de conceito amplo, incluindo, como visto, atividades de engenharias, design,
marketing, e nao apenas a geragao de tecnologias inéditas mundialmente. Entretanto,
apesar dessas limitagoes, os indicadores de patentes colaboram na caracterizacio,
ainda que parcial, do perfil inovativo das empresas beneficidrias.

Os indicadores de depdsitos de patentes no Inpi foram divididos em dois
periodos de andlise: 2000-2005 e 2006-2012 (tabela 9). Entre esses periodos,
o nimero de empresas beneficidrias do BNDES (ONA_Inovagio) que passaram
a depositar patentes apresentou aumento expressivo, passando de 59 para 81
empresas (trinta empresas passaram a depositar patentes, € oito deixaram de fazé-lo).
Entretanto, esse nimero nao pode ser considerado isoladamente, uma vez que,
a0 longo do segundo periodo, verificou-se um crescimento generalizado no nimero
de patentes depositadas no pais. Porém, levando isso em conta, o fato relevante é que
o nimero de patentes depositadas por empresas beneficidrias do BNDES também
se elevou acima da média de empresas nacionais: crescimento de 64,7%, comparado
a52,9%. Entre as empresas beneficidrias destaca-se que as estrangeiras, em que pese
sua elevada participacio na destinagio dos recursos do banco, apresentam menor
nimero médio de patentes por ano, alcangando, entre 2006 ¢ 2012, 0,42 patente.

TABELA 9
Indicadores de depdsitos de patentes

Depdsitos de patentes

2000-2005 2006-2012 2000-2012

Clientes do BNDES (ONA_Inovacéo)

Ndmero de empresas 59 81 89
Estrangeiras 8 12 14

NUmero de patentes 550 906 1.456
Depositadas por estrangeiras 39 80 119

NUmero de patentes: média anual por empresa 0,55 0,77 0,67
Depositadas por estrangeiras 0,24 0,42 0,34

Fontes: Inpi, BNDES e BCB.

4.3 Financiamento adicional: OAs

No caso das OAs, os valores disponibilizados para inovagio foram significativamente
menores, chegando a R$ 973,2 milhoes no total, sendo que a metade foi direcionada
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a agricultura. A participa¢io da industria de transformacio nesses instrumentos
foi pouco expressiva, representando apenas 18,2% dos valores contratados, e 4,9%
do total de operacoes realizadas.”

Esses recursos também apresentaram crescimento ao longo do periodo.
Entre 2006 e 2010 jd se observava um aumento no nimero e no valor contratado
médio das operagdes. Porém, um grande salto no volume de recursos, no nimero
de operagoes e de empresas atendidas ocorreu a partir de 2011. Entre 2011 € 2015,
foram contratados 89% dos recursos envolvidos nas operacoes avaliadas.

Setorialmente, as inddstrias de média-baixa e especialmente baixa tecnologias
foram proporcionalmente mais contempladas pelas OAs, com, respectivamente,
26,3% e 15,2% dos recursos. Setores altamente representativos entre as ONAs,
como veiculos e farmacéutico, perdem representatividade entre as automaticas,
com exce¢do de energia (inddstria de petréleo e biocombustiveis) — tabela 10.

TABELA 10
OA_Inovacao: distribuicao setorial (2002-2015)

Participacao

Setores NUm_ero de Valor co_ntr?tado setorial no valor
projetos (R$ milhdes) contratado (%)
Industria de alta tecnologia 14 32,95 18,6
Zaé)[r)i;sgséo de equipamentos de informatica, produtos eletronicos 1 2895 163
Fabricacdo de produtos farmoquimicos e farmacéuticos 2 4,00 23
Fabricacdo de outros equipamentos de transporte, exceto veiculos
automotores
IndUstria de média-alta tecnologia 28 70,84 39,9
Fabricacdo de maquinas, aparelhos e materiais elétricos 5 7,19 41
Fabricacdo de veiculos automotores, reboques e carrocerias 4 1,48 08
Fabricacao de produtos quimicos 3 23,54 133
Fabricacdo de maquinas e equipamentos 15 37,77 213
Manutencao, reparagdo e instalacdo de maquinas e equipamentos 1 0,86 0,5
IndUstria de média-baixa tecnologia 8 46,61 26,3
Fabricaco de produtos de borracha e de material plastico 3 371 2,1
E?(E)Cri)c;ﬁj)s T(?V(-:*eicsoque, de produtos derivados do petrdleo e de 1 2703 15,2
Fabricagdo de produtos de minerais ndo metalicos 1 0,60 03
Metalurgia 1 0,45 03
Fabricagdo de produtos de metal, exceto maquinas e equipamentos 2 14,82 84

(Continua)

27. As informacdes sobre recursos para inovagéo foram disponibilizadas para o periodo de 28 de maio de 2002 a 30
de dezembro de 2015.
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(Continuagdo)
Setores Num_ero de Valor contra tado sess:it;igzg\?ac;or

projetos (R$ milhoes) contratado (%)

Industria de baixa tecnologia 13 27,02 15,2
Fabricacéo de produtos alimenticios 1 1,35 08
Fabricacdo de produtos téxteis 2 2,67 1,5
Confeccdo de artigos do vestuario e acessorios 1 1,05 0,6
Prepar_agéo de couros e fabricacao de artefatos de couro, artigos 1 170 10
para viagem e calcados ! '
Fabricacdo de produtos de madeira 2 5,43 3,1
Fabricacdo de celulose, papel e produtos de papel 2 5,94 33
Fabricacdo de moveis 3 6,21 35
Fabricacdo de produtos diversos 1 2,67 15
Total 63 177,42 100,0

Fonte: BNDES.

A representatividade dos instrumentos de apoio a inovagio também se altera.
Entre as OAs, as linhas horizontais destacam-se, com 76,3% dos valores contratados,
seguidas pelo apoio a bens de capital. Aparecem, ainda, linhas de apoio a MPME:s,
ainda que seu montante seja pouco significativo (1,0%)* — tabela 11.

TABELA 11

Instrumentos financeiros de OAs direcionadas a inovacao

Instrumentos financeiros Numero de operagées

Valor contratado (R$ milhdes)

Linhas horizontais

PSI Capital Inovador 6 "7
PSI Inovagao 31 63,7
Linhas complementares
PSI BK 4 221
Setoriais
Profarma 1 1,0
Outros
MPMEs 4 1,7
Qutros 17 17,2
Total 63 1774

Fonte: BNDES.

28. A base de dados das OAs néo incluiu os objetivos de cada projeto.
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Portanto, comparada as ONAs, a distribui¢do setorial dos recursos das OAs
¢ mais uniforme, os valores médios, por sua defini¢do, sdo menores, e a utilizagao
de linhas horizontais, proporcionalmente s demais, é mais elevada.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

A temdtica da inovagio ganhou destaque na agenda politica do governo brasileiro nas
tltimas décadas. Especialmente a partir de 2004, quando foi retomada a adogao de
politicas de desenvolvimento produtivo e de promogio da CT &, o tema tornou-se
um importante ponto focal das agoes do governo federal. Novos instrumentos de
apoio ao tema foram langados, assim como se observou expressivo crescimento
dos recursos direcionados ao desenvolvimento tecnoldgico.

Nesse processo de expansio dos incentivos a inovagao, o BNDES tornou-se
uma instituigio crescentemente importante no contexto do desenvolvimento
tecnolégico do pais ao longo da dltima década. A partir de 2004, a instituicao
passou a ser um ator relevante no apoio ao desenvolvimento tecnolégico brasileiro.
Como destacado, a atuagio recente do BNDES no campo da inovagio passou por
trés perl’odos. A primeira fase, entre 2005 e 2007, marcou seu retorno ao tema,
com a incorporagio da inovagio a agenda da institui¢do. O segundo periodo,
de 2008 2 2011, foi caracterizado pela consolidagao da inovagao como prioridade
estratégica. Nesse perl’odo, o banco inova ao passar a financiar nao apenas projetos,
mas estratégias empresariais. Essa mudanca pode ser um reflexo inicial das criticas
que jd vigoravam em relagdo aos mecanismos tradicionais de apoio a inovagio,
que financiavam basicamente projetos especificos de P&D (Cassiolato, 2010;
Kupfer, 2013), com o intuito de apoiar uma visio mais abrangente e estrutural da
inovagdo. Apesar dessas mudancas no periodo, o BNDES ainda mantém uma légica
passiva: ainda que priorizasse setores, as tecnologias a serem apoiadas eram um
reflexo da demanda de mercado. Em 2012 iniciou-se o terceiro periodo, no qual o
BNDES passou a exercer uma atitude mais ativa em relacio as tecnologias a serem
desenvolvidas. O Paiss representou uma mudanga importante ao definir, a partir
do diagnéstico da equipe técnica da instituicdo, o segmento tecnoldgico a ser
apoiado (etanol de segunda geragio) e atuar por meio de editais (Tavares, 2013).
Devido ao seu sucesso, importantes desdobramentos foram gerados, culminando
no lancamento do Inova Empresa, que replica a experiéncia, estendendo-a para
outras dreas tecnoldgicas.

Como resultado dessas mudangas, houve um aumento expressivo nos valores
contratados em “projetos” de inovacio, especialmente a partir de 2011. O periodo
2012-2015, no qual os instrumentos do PSI e os programas do Plano Inova Empresa
jd estavam em vigor, concentra 75,1% do montante de recursos aplicados ao longo
de todo o periodo.
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Ao longo do periodo analisado (2002-2015), observa-se um crescimento da
importincia da inovagao nos desembolsos da institui¢do. No periodo, o total de
ONAEs alcangou a cifra de R$ 219,5 bilhées, sendo que, em média, 6,5% desse
montante foi direcionado a projetos relacionados a inovagoes. Esse percentual,
contudo, apresentou modificagoes importantes ao longo do tempo: até 2009,
tais projetos representavam, em média, somente 1,0% dos recursos disponiveis.
Em 2010, j4 foi possivel observar um crescimento nessa participacio, que passou
para 4,5%. O salto mais relevante, todavia, ocorreu a partir de 2011, quando
os projetos inovadores passaram a representar mais de 8,0% dos recursos totais,
chegando ao pico de 20,8% em 2013.

Ainda que o valor destinado a projetos inovadores tenha crescido tanto em
termos absolutos quanto em termos proporcionais, o niimero de empresas atendidas
a0 longo do periodo ¢ restrito: por ONAs , apenas 168 empresas da industria de
transformagio, contempladas em 362 operagdes. Entre os 362 projetos avaliados,
as estrangeiras contrataram 86 projetos, com valor médio por projeto de R$ 72,2
milhdes, bastante superior aos R$ 29,3 milhoes relativos as demais empresas. Dos
R$ 14,3 bilhoes direcionados a inovacio pela instituigdo, as empresas captaram
43,4%, entre 2002 ¢ 2015, com participagio expressiva das industrias de veiculos,
farmoquimica e farmacéutica, de metalurgia, de produtos de borracha e pldstico.

Setorialmente, os setores de alta tecnologia foram proporcionalmente mais
apoiados pelo BNDES, em comparagao a sua representatividade nos gastos com
atividades inovativas da industria brasileira. Esse ¢ um indicador do apoio especial
direcionado pela institui¢do aos setores farmacéutico, outros equipamentos de
transporte (que inclui acronaves) e informdtica, eletronicos e 6pticos. Esse indi-
cador contrapde, em certa medida, as criticas recebidas pela institui¢io de que
financiaria essencialmente segmentos nos quais o pais jd ¢ competitivo: a0 menos
nos projetos inovadores, setores de alta tecnologia receberam impulso preferencial.
Entretanto, importantes inovacoes podem ocorrer em setores classificados como de
baixa tecnologia, e o Paiss é um exemplo disso: definiu um gargalo tecnolégico em
segmento no qual o pais vinha perdendo competitividade, e teve alta receptividade
em sua execugdo. Outro exemplo ¢ o setor de petréleo, no qual, no caso brasileiro,
sua extracdo ¢ feita majoritariamente em dguas profundas.

Entre os instrumentos de apoio, os voltados a atividades de engenharia repre-
sentaram, conjuntamente, 39,4% do valor contratado, destacando-se, em valor,
como o principal instrumento. Em seguida, destacam-se as linhas horizontais, com
33,4% do montante contratado no periodo. Dado seu cardter horizontal, essas
linhas foram utilizadas por diversos setores industriais, ainda que com participacio
diferenciada entre eles.
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Os depésitos de patentes foram utilizados para caracterizar, ainda que de forma
limitada, o perfil inovativo das empresas beneficidrias. Entre os dois periodos anali-
sados (2000-2005 e 2006-2012), o niimero de empresas beneficidrias por ONAs do
BNDES (ONA_Inovagio) que passaram a depositar patentes apresentou aumento
expressivo, passando de 59 para 81 empresas (trinta empresas passaram a depositar
patentes, e oito deixaram de fazé-lo). O nimero de patentes depositadas por essas
empresas beneficidrias também se elevou acima da média de empresas nacionais:
crescimento de 64,7%, comparado a 45,4%. O nimero médio anual de patentes
depositadas por empresa também apresentou maior crescimento entre empresas
beneficidrias, alcancando 0,77 quando comparado a 0,29 para a amostra geral.

Apesar do crescimento da atuagio do banco e do sucesso obtido, especialmente
no ultimo periodo analisado, alguns pontos precisam ser considerados.

Primeiramente, foram inauguradas e encerradas diversas linhas de financia-
mento ao longo do tempo. Certamente, isso fez parte do aprendizado vivenciado
pela institui¢ao; entretanto, o niimero excessivo de mudangas, especialmente
até 2010, pode ter gerado confusio para os usudrios. Como ainda grande parte
de empresas inovadoras pouco conhece dos instrumentos disponiveis no pais,
a mudanca constante e excessiva de tais mecanismos pode ter afetado ainda mais
esse entendimento.

Ainda, parece ter sido lan¢ado um ndmero excessivo de instrumentos,
que pouco ou nada foram utilizados. Proplastico e Pré-Aerondutica, por exemplo,
pouco ou nada aparecem nas informacoes avaliadas. Entre os instrumentos seto-
riais que apoiaram projetos da industria de transformacao, apenas Profarma e
Prosoft se sobressairam. Portanto, seria necessdria uma avaliacio mais cuidadosa
da demanda e dos gargalos tecnoldgicos antes da criagao de instrumentos, para que
estes nao sejam subutilizados. Ou entao, caso sejam tidos como estratégicos para
o desenvolvimento tecnolégico do pais e, portanto, seu estimulo seja considerado
importante, seria necessdrio o desenvolvimento de instrumentos com uma nova
arquitetura, que seja capaz de tornd-los atraentes para as empresas desses setores.

Chama a aten¢do também a excessiva representatividade do setor automo-
bilisto nos recursos contratados. Esse foi, de longe, o principal setor apoiado pela
institui¢ao. Enquanto representou, em 2011, apenas 13,4% dos gastos inovativos da
inddstria manufatureira brasileira, absorveu, entre 2002 e 2015, 30,9% dos recursos
das ONAs para inovacio (R$ 4,9 bilhées). A parte majoritdria dessa industria é
estrangeira, com excecio parcial de alguns segmentos, como o de autopegas. Existe
um debate no pais sobre quais segmentos devem ser apoiados: se setores de maior
intensidade tecnoldgica, por seu potencial tecnoldgico e seus desdobramentos
para outros segmentos; se firmas de menor porte, dada a sua maior dificuldade
em inovar com base nos préprios recursos; ou, ainda, se devem ser identificados,
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independentemente do porte ou do setor das empresas, os gargalos tecnoldgicos e,
especialmente, sociais que o pais (tanto) apresenta. Contudo, a inddstria automo-
bilistica atende a tantos critérios para ser especialmente beneficiada? Com origem
de capital internacional, precisaria desses montantes de recursos nacionais, escassos,
para se financiar? Entre os problemas que o pais necessita resolver, a questao dos
veiculos, especialmente daqueles destinados ao transporte individual, ¢ tao relevante
e gera tantos desdobramentos? Qual o retorno, em termos inovativos, que essa
industria tem gerado ao pais? Dado o montante de recursos recebidos, é necessario
repensar seriamente tais questoes.

Ainda assim, o BNDES parece ter dado um salto importante, em termos
de aprendizado e uso dos instrumentos, ao longo dos tltimos anos. Os planos e
instrumentos criados, especialmente na etapa final analisada, sio uma demonstracao
disso. Para que esses importantes recursos gerem o retorno esperado, é fundamental
que a institui¢do e o pais tenham claro quais problemas queremos resolver, onde
estao nossos gargalos e que tipo de inovagio devemos e precisamos financiar. Caso
contrdrio, poderao ser investidos montantes significativos de recursos, mas, ainda
que gerem inovagdes interessantes e aumentem a lucratividade das empresas,
a disseminagao pela sociedade dos produtos deles resultantes, bem como a solugio
dos principais problemas nacionais, continuario inexistentes.
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APENDICE
CATEGORIAS DE OPERACOES ADOTADAS PELO BNDES

Operacoes
*  diretas: operagdes a partir de R$ 20 milhées, que ndo envolvem outros
agentes financeiros (intermedidrios), e sio sempre nao automdticas;”

* indiretas nio automdticas: operagoes a partir de R$ 20 milhées, com
outros agentes financeiros atuando como intermediadores, e Cuja concessao
do crédito depende de andlise prévia por parte do banco;

* indiretas automdticas: até R$ 20 milhoes, intermediadas por outros
agentes financeiros sem a interveniéncia do banco na andlise do crédito.

Produtos

Compreendem a institucionalidade mais bésica do fornecimento de crédito de
longo prazo. Os instrumentos analisados neste trabalho estao incluidos nos produtos
do BNDES a seguir descritos.?*,*!

Entre as operagoes de renda fixa®* nao automdticas:

* BNDES Finem: financia investimentos para implantagao, ampliagio,
recuperagio e modernizagio de ativos fixo, em projetos de valor igual
ou superior a R$ 20 milhées;

e BNDES Limite de Crédito: apoio financeiro a empresas ou grupos
econdmicos que representem baixo risco de crédito, destinado a execugao
de investimentos correntes em seus respectivos setores de atuagio e a
investimentos em PD&I;

*  BNDES nio reembolsivel: operacoes de crédito a fundo perdido.
Entre as operagoes de renda fixa automdticas:

* BNDES Automdtico: financiamento, por intermédio de institui¢oes
financeiras credenciadas, a projetos de investimento, cujos valores de
financiamento sejam de até R$ 20 milhoes. Financia a implantagao,
a ampliagdo, a recuperagio e a modernizagao de ativos fixos, bem como

projetos de PD&I;

29. Entretanto, ha operacdes diretas inferiores a R$ 20 milhdes que, conforme critérios especificos do BNDES, podem
ser tratadas como nao automaticas.

30. As operagdes de renda varidvel ndo foram analisadas neste trabalho.

31. A definicdo e os valores mencionados nos produtos foram obtidos no momento presente, e ndo representam
necessariamente os apresentados a época de seus lancamentos.

32. Operacdes de renda fixa sdo aquelas nas quais as taxas incidentes sao previamente estabelecidas.
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*  BNDES Financiamento de Mdquinas e Equipamentos (BNDES Finame):
financiamento, por intermédio de instituigoes financeiras credenciadas,
para produgao e aquisi¢ao de mdquinas, equipamentos e bens de inform4-
tica e automacio novos, de fabricagio nacional e credenciados no BNDES.

A cada produto estd associada uma ou mais linhas de financiamento, que apre-
sentam caracteristicas e condicoes financeiras mais detalhadas, tais como custo
financeiro, taxas de administragio, spread de risco, garantias, prazos e caréncias. J4
os “programas” tém dotacdo de recursos e prazos de vigéncia previamente definidos,
podendo ser prorrogados. Os programas apresentam caracteristicas e condigoes
financeiras do financiamento de forma andloga as “linhas de financiamento”,
embora possam articular-se com mais de um produto (diferentemente das “linhas
de financiamento”).
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1 INTRODUCAO

O objetivo principal deste capitulo é analisar a evolugio de iniciativas de apoio
a startups no Brasil, a partir, principalmente, de um panorama do conjunto de
programas publicos voltados ao desenvolvimento de empresas nascentes inovadoras
no Brasil nos tltimos dez anos, bem como mediante exemplos recentes de iniciativas
privadas nacionais.

Em primeiro lugar, antes da abordagem da experiéncia brasileira, sio apre-
sentadas algumas experiéncias internacionais recentes de apoio a startups para
servir de referéncia para a discussao principal deste estudo. Em segundo lugar,
o trabalho faz registro analitico de programas publicos dessa categoria no Brasil,
com foco em iniciativas de financiamento a pequenas empresas e de apoio a startups
inovadoras, mediante servicos e estimulos ao ambiente do empreendedorismo
inovador brasileiro. Em terceiro lugar, o trabalho busca identificar também as
principais a¢oes privadas recentes de apoio a szartups no Brasil, de modo a discutir
a importincia cada vez maior da interagdo entre acoes publicas e privadas para o
ecossistema empreendedor, em especial o interesse de grandes empresas no potencial
das startups para gerar inovacao.

1. Doutor em sociologia pela Universidade de Sdo Paulo (USP) e especialista em politicas publicas, desenvolvimento
e inovacdo. Atualmente é diretor cientifico e pesquisador no Centro Brasileiro de Analise e Planejamento (Cebrap).
E-mail: <catorresfreire@usp.br>.

2. Mestrando em engenharia de producéo na Poli/USP, com estudo sobre incubacao e aceleracdo de startups no Brasil.
Atualmente é coordenador-geral de programas de apoio ao empreendedor na Secretaria de Inovacdo e Tecnologia da
cidade de S&o Paulo.

3. Doutor em politica cientifica e tecnoldgica pelo Departamento de Politica Cientifica e Tecnoldgica da Universidade Estadual
de Campinas (DPCT/Unicamp) e analista na Financiadora de Estudos e Projetos (Finep). £-mail: <marcopolli@gmail.com>.
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Nos ultimos quinze anos, o Brasil avangou em termos de agdes publicas
de apoio ao empreendedorismo inovador. Tais iniciativas ajudaram a dinamizar
o ecossistema de inovagdo para startups no pais, mas nio foram suficientes para
impulsionar o seu desenvolvimento de forma consistente. O apoio ao empreen-
dedorismo inovador no Brasil existe, mas ainda é pulverizado, sem foco e sem
continuidade — alguns problemas que perpassam as politicas de inova¢do como um
todo no pais. A¢des publicas de grande porte, capazes de massificar o investimento
em startups inovadoras, com objetivos bem definidos e de cardter permanente,
ainda sdo necessdrias. Além disso, é necessdrio, cada vez mais, entender as acoes
publicas e privadas de apoio a startups de forma articulada. Nesse sentido, este
trabalho busca analisar os dois tipos de iniciativas a partir do inicio dos anos 2000.

De forma resumida, duas perguntas principais guiam este trabalho:

* qual o panorama das politicas ptblicas para startups inovadoras imple-
mentadas no Brasil nos tltimos quinze anos, os tipos de instrumentos
utilizados e os focos dessas agoes?

* que tipo de programas publicos e privados poderiam fomentar o ecos-
sistema de inovagao para startups no Brasil?

Tendo como eixo analitico uma classificagio de instrumentos de apoio a
startups desenvolvida pela Organiza¢io para a Cooperagio e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE), este estudo foi elaborado com base em revisio bibliogrifica
das literaturas nacional e internacional sobre o tema e na coleta de dados e andlise de
documentos de programas nacionais de 6rgaos como Banco Nacional de Desenvolvi-
mento Econ6mico e Social (BNDES),* Financiadora de Estudos e Projetos (Finep),’
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC)® e
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTT).” Também foram analisados
documentos de algumas a¢oes publicas regionais promovidas por governos de
estados e de municipios, como: Pesquisa Inovativa em Pequenas Empresas (Pipe),
da Fundagio de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo (Fapesp); Startups and
Entrepreneurship Ecosystem Development (Seed), da Secretaria de Ciéncia,
Tecnologia e Ensino Superior (Sectes) de Minas Gerais; Sinapse da Inovacio,
que tem como um dos principais promotores a Secretaria de Estado do Desen-
volvimento Econdmico e Sustentdvel (SDS) de Santa Catarina; e o SP Stars,
iniciativa da Secretaria de Financas e Desenvolvimento Econdmico e do SP Negdcios,
ambos da prefeitura do municipio de Sao Paulo.

4. Criatec.

5. Primeira Empresa Inovadora (Prime), Inovar Fundos, Inovacred, Tecnova e Programa de Apoio a Pesquisa em Empresas (Pappe).
6. Inovativa.

7. Inova Startup.
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A coleta de informagoes sobre os programas tem como foco identificar objetivos,
recursos destinados, atores beneficiados e resultados alcancados. Como mencionado
anteriormente, também serdo consideradas na andlise acoes privadas de apoio a
startups, com base em levantamento inédito de iniciativas recentes de grandes
empresas, associacoes de fomento ao empreendedorismo e aceleradoras no Brasil.
A coleta de informagio foi realizada em artigos académicos, documentos e relatérios
institucionais de 6rgaos de governo nacionais e internacionais, pdginas on-line
especializadas em empreendedorismo e inovagao e também de grandes empresas,
além de noticias sobre o tema. A presenca dos pesquisadores em eventos sobre
empreendedorismo e inovagao também foi importante para a atualizagio sobre novos
programas, principalmente aquelas agoes recentes de grandes empresas no Brasil.

Este capl'tulo estd estruturado em seis se¢oes, incluindo esta introducio.
Na se¢ao 2 apresentam-se a contextualiza¢io do tema e as defini¢des de trabalho
para este estudo. Na se¢io 3 sao destacadas algumas experiéncias internacionais
recentes de apoio a szartups que podem ajudar a refletir sobre o caso brasileiro.
Na secio 4 ¢ realizada a andlise de politicas nacionais de estimulo a empresas
iniciantes inovadoras utilizando uma taxonomia de instrumentos de apoio a startups
adaptada da OCDE. Na se¢io 5 apresentam-se exemplos de iniciativas privadas
recentes, como aceleradoras, e os mecanismos criados pelas grandes empresas para
interagio direta com szartups. Por fim, na secio 6 sio apontados os desafios e as
oportunidades para o apoio a startups inovadoras no Brasil.

2 CONTEXTO E DEFINICOES DE TRABALHO

Nas dltimas décadas, a inovagio tornou-se pega-chave para levar paises ao desenvol-
vimento socioeconémico continuo, por meio do aumento da produtividade e da
competitividade de seus sistemas produtivos. O empreendedorismo ¢ considerado
componente relevante nesse contexto, tanto pela sua capacidade de gera¢io de emprego
e renda quanto pelo seu potencial inovador e de agregacao de valor. O fenémeno das
startups tem ganhado grande destaque por ser um modelo de empreendimento capaz de
protagonizar o desenvolvimento continuo e sustentével da economia, mediante a adogao
da inovagdo como estratégia de negcio para conquista de vantagens competitivas.

Nesse sentido, as startups encaixam-se bem nas novas dinimicas da inovagao no
século XXI, que, quando comparadas a0 modo de inovar mais disseminado
no século XX, representam um nivel maior de complexidade e de rapidez e a
necessidade mais intensa de articulacio entre os diferentes atores.

O desenvolvimento de novos produtos e servigos pode basear-se na interagao
com usudrios em ciclos curtos, em que um minimo produto vidvel é logo introdu-
zido e, a partir desse ponto, continua sendo aperfei¢oado. Trata-se de um principio
que se consolidou no conceito de “startup enxuta’.
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Além disso, a inovagao ¢, cada vez mais, um esfor¢o em rede, por meio
da colaboragio constante com fornecedores, clientes, empresas parceiras
(grandes e pequenas) e centros de pesquisa. Tais colaboracoes proporcionam tanto
aprendizagem quanto compartilhamento de custos e de riscos.

Outra questdo da interagao nesse novo contexto ¢ que produtos, processos ou
formas de organizar servicos nao sio as inicas bases possiveis para inovagao.
As formas de entrega e de captura de valor, como os usos de novos canais de
distribui¢io ou de fontes de receita, podem ser tao ou mais relevantes. Ou seja,
as startups passaram a demonstrar a forca da inovagio por modelos de negécio.

Finalmente, por conta da disseminag¢io de informagao e de tecnologias,
inovagoes disruptivas estao mais acessiveis para pequenas empresas, que exploram
oportunidades para transformar e criar novos mercados, muitas vezes sem possuir
nem mesmo ativos préprios, como sao os casos da Uber, que modificou o mercado
de mobilidade urbana sem possuir um automével, ou do Airbnb, que fez 0 mesmo
no setor de acomodacio sem possuir um quarto de hotel.

De acordo com a OECD (2015), entre 2012 e 2015, diversos instrumentos
de politicas de apoio a startups foram introduzidos em paises da América Latina,
tais como Chile, Colémbia, México, Peru, Uruguai e Panamd (OECD, 2013; 2015).
Nos ultimos dez anos, o Brasil criou um repertério amplo de instrumentos de
apoio as startups, COmo Veremos mais adiante. Em um contexto de maior sinergia
entre atores publicos e privados, essas a¢oes vém tornando o ecossistema de
empreendedorismo brasileiro mais complexo e, consequentemente, mais rico,
para que essas empresas sejam capazes de se desenvolver e gerar valor. Isso exige
dos formuladores de politicas para startups atengao a todo um conjunto de atores e
mecanismos de governanga que compoem essas redes de organizagdes e instituigoes:
empreendedores, investidores, pesquisadores em universidades e Instituigoes Cien-
tificas e Tecnoldgicas (ICTs), grandes empresas, além de associacoes, incubadoras,
aceleradoras e mentores (Autio ez al., 2014; Zacharakis, Shepard e Coombs, 2003;
Napier e Hansen, 2011; Malecki, 2011; Isenberg, 2011; Kantis e Federico, 2012;
Feld, 2012; Nesta, 2014).

Estima-se que no Brasil haja cerca de 22,8 milhées de empreendedores iniciais,®
dos quais apenas 120 mil empreendimentos poderiam ser caracterizados como szrtups

8. De acordo com o GEM (2014), os empreendedores iniciais podem ser categorizados como sendo nascentes ou novos.
Os primeiros estdo envolvidos na estruturacdo de um negécio do qual séo proprietarios, mas que ainda ndo pagou
salarios, pro-labores ou qualquer outra forma de remuneragdo aos proprietarios por mais de trés meses — representam
3,7% dos empreendedores iniciais no Brasil (cerca de 843 mil empreendedores). Os segundos, por sua vez, sdo aqueles
que administram e s&o proprietérios de um novo negécio que pagou salarios, gerou pré-labores ou qualquer outra forma
de remuneracdo aos proprietarios por mais de trés e menos de 42 meses — representam 13,8% dos empreendedores
inicias no Brasil (cerca de 3 milhdes de empreendedores). Esses dois tipos sdo considerados empreendedores iniciais
ou em estagio inicial.
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(GEM, 2014).> Apesar de muito em voga e da potencial relevincia dessas organi-
zagoes, a definigao do conceito de szartups nio é algo consensual. Existem duas
grandes linhas conceituais para definir startups: uma com base no desempenho
dessas empresas iniciantes; outra em suas caracteristicas iniciais, sem relacio direta

com o mercado (OECD, 2013).

A linha de autores que define as startups baseadas em seu desempe-
nho caracteriza essas empresas como sendo de alto crescimento — também
chamadas de empresas-gazelas (Stangler, 2010) — devido as altas taxas de criagao
de novos empregos (OECD, 2005). Essa linha também considera o cardter
inovador dessas empresas como vantagem competitiva oriunda de pesquisa
e desenvolvimento (P&D) (Unece, 2012), gerando crescimento que permite
tornd-las competitivas e com potencial de seguir crescendo (Kantis, Federico
e Menéndez, 2012). Destacam também o impacto que podem ter na geragio
de empregos, na criagdo de riqueza e no desenvolvimento de um modelo de
negécio exemplar (GEM, 2014).

A segunda linha de autores mencionada anteriormente joga luz mais
fortemente sobre o contetdo inovador dessas empresas iniciantes, independente-
mente do desempenho que elas tenham — mesmo porque muitas delas ainda nao
tém faturamento. De acordo com Ries (2010), startup é uma instituicdo humana
estruturada para desenvolver novos produtos e servicos sob alto grau de incerteza.
Outros destacam o papel dos empreendedores e, consequentemente, de seus conhe-
cimentos e suas experiéncias na conformagao de um novo negécio (Indian Institute

of Foreign Trade, 2007).

Para este capitulo utilizaremos uma defini¢do do governo brasileiro
(OECD, 2012) em conjunto com outra da OECD (2013; 2014). A partir delas,
¢ possivel entender o cardter de startup como uma etapa passageira na evolugio de
uma empresa, ou seja, trata-se de um empreendimento iniciante (nascente ou novo),
intensivo em inovagao, em busca de recursos para desenvolver um bem ou servigo e
que precisa lidar com incerteza e risco. Embora essa abordagem seja menos precisa
que as duas anteriores, ela é mais adequada para abarcar a variedade de programas
publicos e privados que visam as szartups.

Em termos do ambiente em que estdo tais empreendimentos, partimos dos
trabalhos de Mason e Brown (2014), Isenberg (2011) e Zacharakis, Shepard e
Coombs (2003) para identificar o ecossistema empreendedor como o conjunto
inter-relacionado de elementos que conformam as atividades de empreendedorismo,

9. Para efeitos dessa estimativa, utilizamos a definicdo do GEM (2014), que qualifica os empreendimentos em termos
de inovacdo em quatro niveis (niveis 0, 1, 2 e 3), de acordo com as caracteristicas que possuem: j) conhecimento dos
produtos ou servicos; /i) concorréncia; iii) orientacédo internacional; iv) idade da tecnologia ou processo; v) alta expectativa
de geracdo de empregos; e vi) faturamento.
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os quais incluem: i) individuos, como empresdrios, que sejam incumbentes e
potenciais, ou usudrios, que podem ser mais ou menos dispostos a testar e consumir
novos bens e servigos; ii) organizagdes, como empresas (nascentes ou estabele-
cidas), fundos de investimento, associagoes de investidores-anjo, incubadoras e
aceleradoras, institutos de pesquisa e ensino; 7i7) agéncias do Estado e érgaos de
regulagio financeira; 72) infraestrutura; ) aparato regulatério; e i) processos diversos
realizados pelos atores vistos anteriormente, como as colaboracoes entre empresas e
instituigoes, a migracao de recursos humanos entre corpos organizacionais, a abertura
e o fechamento de empresas, os acordos de licenciamento tecnoldgico e de sigilo.

Deve-se ressaltar que o conceito de ecossistema empreendedor é um dos vérios
referenciais que tentam, em primeiro lugar, ultrapassar o nivel de andlise restrito
a firma; em segundo lugar, abranger as inter-relagoes entre atores heterogéneos,
incluindo de competi¢io e colabora¢io; e, por fim, explicar as diferencas locais nos
desempenhos econdmico e de inovago. Para Zacharakis, Shepard e Coombs (2003),
o conceito de ecossistema serve para abordar o desnivel na distribuicio de recursos
escassos ¢ também entender a maneira com que esses recursos, ao estarem presentes
em determinada drea geogréfica, incentivam certas atividades empreendedoras,
a0 mesmo tempo em que restringem outras. Os ecossistemas sio uma forma
também de explicitar os vinculos de interdependéncia dos atores para criagio e
captura de valor (Adner e Kapoor, 2009).

Como mencionado, hd outras abordagens tedricas em estudos de competi-
tividade e inovagao que foram motivadas por preocupagdes semelhantes, mesmo
de modo parcial, tais como clusters (Porter, 1990), ecossistemas de negdcios
(Moore, 1993), redes regionais (Saxenian, 1996), sistemas de inovagao nacionais
(Lundvall, 1992) e regionais (Cooke, Uranga e Etxebarria, 1998), ou mesmo
sistemas nacionais de empreendedorismo (Acs, Autio e Szerb, 2014).

A abordagem ecossistémica vem sendo usada como base analitica em diferentes
paises e ajuda a entender onde se encaixam as startups, quais problemas enfrentam e
que agdes podem ajudd-las. A escolha por ecossistemas empreendedores justifica-se
primeiramente por permitir uma abordagem analitica relacional sobre a firma,
observando as startups em relagdo com outros atores. O seu uso frequente nos
estudos especificos sobre empresas nascentes e politicas publicas relacionadas,
bem como na fundamentagio dessas politicas pelos préprios agentes publicos,
é outra razao para a utiliza¢io da definicio.

Além disso, é necessdrio analisar a atuagdo dos atores publicos de forma
mais ampla, j4 que hd uma participagio cada vez mais intensa do setor privado no
ecossistema, tanto como atores de financiamento e investimento, com apoio inicial
a startups, provendo novas formas de colaboragio e troca de boas priticas com
empresas, quanto como intermediadores em programas publicos, como ¢ o caso
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das aceleradoras (OECD, 2015). Isso inclui agoes mais especificas para atividades,
como o desenvolvimento de redes, o alinhamento de prioridades entre diferentes
atores, a construgao de novas capacidades institucionais e a promog¢ao de sinergias
entre as diferentes partes interessadas (Warwick, 2013).

Em um contexto de investimentos publicos em inovagio nos ultimos anos
no Brasil, de maior desenvolvimento tecnoldgico nas ICTs e de aumento do
empreendedorismo entre jovens, o fendmeno das startups abre uma oportunidade
para o pais desenvolver empresas inovadoras e de altos impactos socioecondémico
e tecnoldgico. Para aproveita-la, ¢ essencial aprimorar os atuais mecanismos de
suporte a esse tipo de empresas, compreender como os diferentes instrumentos atuam
em cada uma das fases empreendedoras e criar novos instrumentos que possam
apoiar empreendedores iniciantes em diferentes etapas na jornada empreendedora,
para tornar o ecossistema mais diversificado e atrativo.

Antes de passar para as acoes de apoio a startups no Brasil nos ltimos dez anos,
quando iremos utilizar como estrutura analitica uma taxonomia de instrumentos
criada pela OCDE, apresentamos brevemente algumas experiéncias internacionais
que podem ajudar a pensar o caso brasileiro.

3 EXPERIENCIAS RECENTES DE APOIO A STARTUPS NO
CENARIO INTERNACIONAL

O apoio ao empreendedorismo inovador nio trouxe apenas novos temas para a
agenda publica, mas exigiu, igualmente, novos tipos de instrumentos para a agao.
A montagem desses instrumentos baseou-se, frequentemente, na adaptagio de
estruturas jd existentes em alguns mercados, como os fundos de capital de risco.
Contudo, houve também combina¢ées inéditas de mecanismos tipicamente
governamentais, tais como a subvengao econémica, a encomenda publica ou os
incentivos fiscais. Olhando para frente, pode-se dizer que a prépria dindmica que
as empresas nascentes imprimem aos setores econdmicos, assim como a criagio
pelo mercado de novas formas de relacionamento com esses empreendimentos —
como os programas de aceleragio ou as plataformas de crowdfunding — sao fatores
que continuardo a exigir constante renovagao dos mecanismos publicos.

A seguir, procuramos apontar diregbes para essa evolucio, sumarizando
politicas publicas e a¢oes privadas de destaque no panorama internacional em
temas como compartilhamento de risco, articulagao de atores ¢ estimulo 4 inovagio,
mediante a solu¢io de problemas.

3.1 A consolidacdo do Estado como agente de compartilhamento do risco

Historicamente, a agio publica para atenuar falhas de mercado no financiamento a
empresas nascentes criou a base inicial para a industria de capital de risco (Da Rin,
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Nicodano e Sembenelli, 2006; Lerner, 2012; Murray, 2007). E importante men-
cionar trés exemplos.

O primeiro ¢ o Industrial and Commercial Finance Corporation (ICFC),
criado em 1945 no Reino Unido. Essa iniciativa partiu de um patriménio de
£ 10 milhées e contou com a lideranga do Banco da Inglaterra, tendo como
preocupagio ajudar a revitalizar a economia britanica no pés-guerra. Uma das
caracteristicas mais importantes da trajetéria do ICFC foi a descentralizagio,
materializada na existéncia de 29 escritérios regionais em 1972. Um ano depois,
houve a fusao com o Finance for Industry (FFI), voltado a empresas maiores.
Por fim, em 1994, a companbhia foi privatizada j4 com o nome 3i, abrindo capital
na Bolsa de Londres (Coopey, 1994; Lerner, 2012; Merlin-Jones, 2010).

O segundo ¢ o Small Business Investment Companies (Sbic), programa
langado em 1958 pelo governo federal dos Estados Unidos, e que sofreu grande
expansdo na década seguinte, quando foi responsavel pela maior parte dos inves-
timentos em capital de risco no pais. Eram definidas como agentes executores do
programa companhias privadas de investimento que, caso aprovadas e licenciadas
oficialmente, poderiam emprestar do governo até metade do seu capital, além de
ter acesso a diversos incentivos fiscais (Lerner, 2012; Plagge, 2006; Poncet, 2013).

E o terceiro exemplo ¢ Yozma Venture Capital, montado pelo governo israclense
em 1992 com o objetivo de atrair capital e competéncias de investidores externos.
Essa agao partiu do diagndstico de que, apesar dos grandes investimentos feitos em
P&D no pais, havia uma baixa introdugio de novos bens e servicos no mercado,
o que era decorrente tanto da falta de capital quanto de expertise para se comple-
tar o processo de inovagao. Por meio do Yozma, foram inicialmente oferecidos
US$ 100 milhoes para coinvestimento em fundos privados, integrados preferencial-
mente por profissionais estrangeiros. Esses fundos tinham condicoes facilitadas para
a compra posterior da participagao publica, levando a saida gradual do governo do
programa, completada em 1997. A mudan¢a no cendrio israclense de investimentos
foi profunda: entre 1992 e 2002, contabilizou-se a introdugdo de sessenta grupos
de venture capital, com capitalizagio aproximada de US$ 10 bilhées (Lerner, 2012;
Wonglimpiyarat, 2016). Em 2014, Israel exibia a maior propor¢io de investimento
em venture capital em relagao ao produto interno bruto (PIB) no mundo (grifico 1).

Se é verdade que, no estabelecimento das estruturas de venture capital, a impor-
tincia do Estado ¢ historicamente bem definida, hd uma disputa maior sobre a
necessidade da permanéncia dessas iniciativas. Considerando que haveria hoje
uma oferta até excessiva de capital de risco nos Estados Unidos, Josh Lerner (2012)
avalia como injustificada a atual continuidade do Sbic, explicando essa situagio pela
dificuldade tipica dos governos em extinguir seus programas. J4 para os formuladores



Politicas Publicas e Acdes Privadas de Apoio ao Empreendedorismo
Inovador no Brasil: programas recentes, desafios e oportunidades 229

de politicas publicas em outros paises, ¢ justamente o desnivel dos investimentos de
risco nos Estados Unidos (0,28% do PIB) e nas demais nacoes (abaixo de 0,08%,
com excegao de Israel) que serviria de fundamento para o incentivo publico. Mais
especificamente no contexto europeu, a importancia do apoio estatal foi reforada
pela retragao dos investimentos privados apds a crise de 2008: a presenga das agéncias
governamentais nos recursos levantados para venture capital passou de 14,00% para
40,00% entre 2007 e 2012 no continente europeu (Wilson e Silva, 2013).

GRAFICO 1
Investimentos de capital de risco em proporcéo ao PIB (2014)
(Em %)
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Fonte: OECD (2015).
Nota: ' Dados de 2013.

Os quadros 1 e 2 apresentam iniciativas publicas de apoio com capital de risco
que estdo operantes em paises selecionados. Reconhece-se o uso desses mecanismos
em paises muito diversos — incluindo Reino Unido e Israel, que, como jd foi comen-
tado, haviam retirado a participagao publica em iniciativas anteriores. Vale destacar o
caso da Coreia do Sul, cujo tltimo governo presidencial deslocou o foco da politica
de desenvolvimento dos grandes grupos empresariais — os quais estariam associados
a estratégias de inovagio do tipo fast follower — para as empresas nascentes, das quais
se espera o desenvolvimento de tecnologias, contetidos e modelos de negdcio
originais (South Korea, 2013; 2014; OECD, 2014). Para comentar o caso chinés,
esbarra-se na falta de informacoes, mas, de qualquer forma, ¢ identificado um
crescimento significativo em relacio aos fundos para empresas nascentes apoiados
pelo Estado, que somam, mais recentemente, 780, ¢ que receberam uma injecio
recorde de US$ 231 bilhoes em 2015 (Oster e Chen, 2016).
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QUADRO 1
Exemplos de iniciativas publicas para o capital de risco (geral)

Pais | Fundo/mecanismo Categoria | Ano de criacdo
Alemanha ERP Venture Capital Fund Investments Fundo de fundos 2015
Austrélia Csiro Innovation Fund Coinvestimento 2015
Canada Venture Capital Action Plan Fundo de fundos 2012
Comunidade Europeia  InnovFin SME Venture Capital Fundo de fundos 2014
Coreia do Sul querﬁta C}:gp;:)gt% nn?KS\/_I CK)orean venture Ivest- ¢ 4o de fundos 2005
Dinamarca Danish Growth Fund Fundo de fundos 1992
Espanha Innvierte Fundo de fundos 2012
Finldndia Finnish Industry Investment Fundo de fundos/investimento direto 1995
Franca BPIFrance Investissement Fundo de fundos/investimento direto 2014
Holanda Dutch Venture Initiative (I e Il) Fundo de fundos 2013 (1) e 2016 (1)
Ilanda Venture Capital Scheme Fundo de fundos 2013
Italia Fondo Italiano d'Investimento Fundo de fundos 2009
Nova Zelandia NZVIF Venture Capital Fund Fundo de fundos 2002
Reino Unido UK Innovation Investment Fund Fundo de fundos 2009

Fontes: European Commission (2015; 2016), Murray et a/. (2012), OECD (2014) e websites institucionais.

QUADRO 2
Exemplos de iniciativas de coinvestimento publico/privado para capital semente
Pais Fundo Ano de criagdo

Alemanha High-Tech Griinderfonds 2005
Comunidade Europeia InnovFin Business Angels ICT Pilot 2015
Coreia do Sul Angel Investment Matching Fund 2011
Espanha The European Angels Fund — Fondo Isabel La Catdlica 2013
Finldndia Seed Fund Vera 2015
Franca Angel Source 2012
Holanda Seed Capital Scheme (RVO) 6 2005
Israel Heznek Fund 2002
Nova Zelandia The New Zealand Seed Co-Investment Fund (Scif) 2006
Reino Unido — Inglaterra Angel CoFund 2011
Rssia Moscow Seed Fund 2012
Suécia Sting Capital 2005

Fontes: European Commission (2016), OECD (2014; 2016) e websites institucionais.

Nesse cendrio em que os fundos de investimentos consolidam-se como uma
forma de incentivar o empreendedorismo inovador pelo poder publico, duas ten-
déncias devem ser ressaltadas.
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A primeira é que tais iniciativas ocorrem majoritariamente por “fundos de
fundos” ou fundos de coinvestimento — representando, de forma combinada, 76%
dos programas identificados por um survey da OCDE (Wilson e Silva, 2013).
No primeiro modelo, bancos, agéncias ou empresas estatais formam uma carteira de
participagoes em fundos privados, seguindo certos critérios de selegao. No segundo,
estabelece-se um fundo a partir de capitais publico e privado. Em ambos os casos,
procura-se alavancar capital em contrapartida as inversoes publicas, bem como trazer
a expertise do mercado para selecionar e gerenciar investimentos. Nota-se ainda que,
nesses modelos, o compartilhamento do risco nao se dd apenas com os empresdrios,
mas com outros investidores e gestores de recursos.

A segunda, mais recente, ¢ a criagdo de mecanismos de coinvestimento de
capital semente em vdrios paises (quadro 2), cobrindo uma 4rea antes pouco atendida
pelo venture capital: empresas pouco maduras em termos de modelo de negécio
e de seu protdtipo. Esse movimento constitui-se em um exemplo importante de
renovagao dos mecanismos publicos, buscando agir de forma mais abrangente e
complementar em relagio ao ciclo de criagao de empresas inovadoras.

3.2 Politicas publicas para articular atores do ecossistema empreendedor

A proeminéncia referida anteriormente nas iniciativas pablicas quanto ao uso de
fundos de coinvestimento ou de “fundos de fundos” merece aten¢ao: mostra-se nio
somente a busca por incorporar os sinais ¢ o conhecimento dos agentes do mercado,
como se assinala que a fungao de articular integrantes do ecossistema — como os
empreendedores ¢ os investidores — pode ser tio ou mais importante do que oferecer
recursos financeiros diretamente.

Nesse sentido, Mason e Brown (2014) defendem uma mudanga de énfase na
abordagem por parte do setor publico, passando das politicas financeiras para as
politicas relacionais. No mesmo trabalho, aponta-se que os ecossistemas empreen-
dedores de destaque formaram-se a partir de uma massa critica de atores relevantes
e inter-relacionados: grandes empresas com atuacio na fronteira tecnoldgica,
ex-empreendedores e instituigoes académicas, entre outros. Essa massa critica
fornece um ambiente rico de relagdes para novos empresdrios, o que favorece o
acumulo regional de competéncias e a atra¢io de investimentos.

Tanto na esfera publica quanto na privada, diversas formas de a¢io passaram a
enfatizar as redes de relacionamento e as atividades de capacitagio, privilegiando dreas
nio cobertas pelo modelo de venture capital. O modelo de maior proeminéncia é
o de “aceleracao de empresas”, instituido pelo Y Combinator em 2005, primeira-
mente em Cambridge (Estados Unidos), e, quatro anos depois, no Vale do Silicio.
Os seus fundadores eram majoritariamente egressos da Viaweb, loja virtual adquirida
pela Yahoo em 1998, que perceberam lacunas importantes na atuagio dos fundos
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de capital de risco: em primeiro lugar, esses fundos geralmente nao olhavam para
as empresas em estdgio bem inicial; em segundo lugar, os longos procedimentos
de selecao e de auditoria desses tipos de investidores estavam mostrando-se incom-
pativeis com o dinamismo tecnolégico corrente (Graham, 2012).

Ainda no contexto da emergéncia desse modelo, Miller e Bound (2011)
ressaltam que houve uma transformagio importante na economia digital, permitindo
que vérias empresas pudessem desenvolver e oferecer seus produtos sem precisar
arcar com altos custos fixos iniciais. O exemplo mais direto diz respeito a introdugio
dos servigos de armazenamento e de computagio em nuvem, os quais possibilitam
que startups possam escalar progressivamente os seus servicos. Um caso revelador
¢ 0 do Dropbox, que entrou no mercado alugando capacidade de armazenamento
na nuvem da Amazon, e sé mais tarde resolveu construir os seus préprios centros

de dados (Metz, 2016).

Esse fator econdmico ¢ a chave para o modelo de aceleragao, pois permite a
entrada simultinea de um grupo de empresas — em contraste com a abordagem caso
a caso dos fundos de risco —, e para as quais ¢ oferecida uma quantia relativamente
baixa de recursos financeiros. No caso do Y Combinator, esse valor estava em
US$ 120 mil em 2015 ¢ 2016 (Y Combinator, 2016), recurso que deve ser visto
nao como capitalizagéo do empreendimento, mas sim como um apoio para que os
empreendedores possam manter-se no Vale do Silicio por trés meses. O beneficio
de maior impacto seria a intensa capacita¢io para o refino do modelo do negécio
e do protétipo e, especialmente, o contato com investidores e outros empresarios
nesse periodo (Stross, 2013).

Destacando-se pela importancia dos integrantes de sua rede — na qual
estdo investidores como Sequoia Capital, Felices Ventures, Andreessen Horowitz
e Google Ventures —, o Y Combinator ja contribuiu para criagao de 1.200 szartups e
vem apresentando alto grau de sucesso, o que se ilustra pelo fato de que, em 2015,
dez de suas empresas egressas tinham valoragao superior a US$ 500 milhoes
(Y Combinator, 2016). Entre esses casos estao Airbnb, Dropbox e Docker.
Deve-se notar que o Y Combinator recebe direito de participagao no capital social
dos empreendimentos acelerados — em 2015 e 2016, esse direto de participagio
estava estabelecido em 7% (op. ciz.). O modelo de aceleragao foi sendo rapida-
mente replicado na esfera privada: j4 em 2007, houve a fundagio do TechStars e
do Seedcamp (Miller e Bound, 2011). Espelhando, de certa forma, o desenvolvi-
mento dos fundos de capital de risco, viu-se fora dos Estados Unidos o poder pablico
criando aceleradoras a fim de mimetizar a dindmica do modelo original, frequen-
temente em parceria com o setor privado. A tabela 1 apresenta alguns exemplos
dessas iniciativas — o caso brasileiro serd apresentado na segao 5 deste capitulo.
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TABELA 1
Iniciativas de aceleracdo de empresas com apoio publico

Nome Fundagéo Local Duracdo Investimento Partlcwpagao F.)Edlda Funding
(meses) no capital social (%)
Bethnal GreenVentures 2011 LoMeS 3 £15mi 6 Piblico
Reino Unido
Climate-KIC Europe 2010 Europa 12-18 At £755mi 0 Publico-privado
Le Camping 2010 Paris, Franca 6 £3,6mi 3 Publico-privado
Birmingham, £ 5 mil por funda- R
Oxygen Accelerator 2011 Reino Unido 3 dor+ £5mil 6 Publico-privado
NDRC LaunchPad 2010 Dublin, Irlanda 1 €20 mil 6 Publico-privado
£ 15 mil de investi-
Ignite 100 2011 Ne_vvcastl_e, 3 mento e ate £ W,OQ 8 Publico-privado
Reino Unido mil como emprésti-
mo conversivel
Scientipdle Croissance 2002 Paris, Franca 6 € 20 mil-€ 50 mil 0 Publico-privado
Londres,
Reino Unido, €75 mil, além de
Seedcamp (I e Il) 2007 com eventos 3 outras modalidades 7 Publico-privado
pelo restante de coinvestimento
da Europa
Start-up Chile 2010 Santiago, Chile 6 US$ 30 mil 0 Publico

Fontes: Clarysse, Wright e Hove (2015), Miller e Bound (2011) e websites institucionais.

Um estudo patrocinado pelo Nesta (Clarysse, Wright e Hove, 2015) aponta que
os programas de aceleracdo que contam com apoio publico tendem a colocar
mais énfase na constru¢ao do ambiente empreendedor e na diminui¢io da taxa
de mortalidade de novas empresas. Por contraste, aceleradoras baseadas somente
em capital privado privilegiam empresas com maior amadurecimento relativo em
termos de equipe e protétipo. Os exemplos presentes na tabela 1 sugerem trés
outros diferenciais relacionados ao financiamento publico ou hibrido: 7) a duragao
mais longa dos programas, alcancando até um ano e meio, enquanto o modelo
convencional adota trés meses; i7) em certos casos, como Scientipdle Croissance e
Start-up Chile, dispensa-se a participagio no capital social; e 7iz) especializagdo em
problemas de interesse ptiblico em certos casos, como ilustram o Climate-KIC Europe
(tecnologias limpas) e o Bethnal Green Ventures (solugoes de impacto social).”

A importancia crescente da dimensio relacional confirma-se na cria¢io de
iniciativas baseadas somente em atividades dessa natureza: um dos programas
oferecidos pela aceleradora Scientipdle Croissance, por exemplo, trata-se basicamente
de encontros rdpidos com potenciais clientes e investidores, além da interagao com
outras startups (Scientipdle Croissance, 2016). Nio chegando a definir-se como

10. Pode-se ver exemplos de segmentacdo de aceleradoras também na esfera privada, como demonstram: Healthbox
Europe (medicina digital), Fintech Inovation Lab (servicos financeiros) e Fiedge (consumo consciente).
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um programa de aceleracio em si, o Creative Business Mentor Network do Nesta
liga novos empreendimentos em economia criativa a profissionais com experiéncia
no setor (Nesta, 2016). Entretanto, seria errdneo apontar que a esfera financeira
passou a ser absolutamente negligenciada, como demonstra tanto o BPIFrance,
banco de desenvolvimento francés, quanto a Spring, agéncia de desenvolvimento de
Cingapura, que constituiram, em 2015, fundos de apoio financeiro a aceleradoras,
respectivamente o Fonds French Tech Accélération e o Sector Specific Accelerator
Programme (La French Tech, 2016; Spring, 2016).

3.3 Encomenda de solucgdes inovadoras pela administracao publica

O uso do poder de compra piblico para estimular a inovagio ¢ historicamente
associado ao esfor¢o de P&D nos setores de defesa e de sadde pelo governo
dos Estados Unidos (Elder e Georghiou, 2007; Mowery, 2012; Sampat, 2012).
Entretanto, panoramas realizados pela OCDE identificam que mecanismos dessa
categoria tém ganhado uma adog¢io maior em paises diversos, como Alemanha,
China e Reino Unido (OECD, 2011; 2012; 2014), os quais buscam uma forma
mais direta de relacionar os investimentos publicos em inova¢io a solugdes para pro-
blemas especificos, além de promover a difusdo de novas tecnologias (Elder, 2013).

Quanto a programas dessa natureza voltados a empresas nascentes, o exemplo
paradigmdtico vem outra vez dos Estados Unidos, por meio do Small Business
Innovation Research (Sbir), que foi instituido em 1982 com a coordenacio do
Small Business Administration (SBA). Apoiando empresas com até quinhentos
funciondrios com recursos a fundo perdido (granz) e contratos, o Sbir envolve hoje
onze agéncias do governo federal dos Estados Unidos.!" Essas agéncias proveem ao
programa parte dos seus orcamentos para P&D externa e sinalizam as suas demandas
para solugoes inovadoras (Sbir, 2016a). A partir da formalizagio dessas demandas,
s3o recebidas e avaliadas as propostas de micro e pequenas empresas (MPEs), as quais
se qualificam a receber, na fase 1, at¢ US$ 150 mil por seis meses para o estudo
de viabilidade técnico-econdmica do projeto, ¢, na fase 2, até US$ 1 milhio por
dois anos para o restante das atividades de P&D. Partindo, em 1983, de um apoio
a cerca de quinhentas empresas, em 2012 o Sbir ultrapassou a marca de 2.500
contempladas (grifico 2), quando atingiu um volume financeiro de contratos de
aproximadamente US$ 2 bilhées (Tredgett e Coad, 2015).

11. Department of Agriculture, Department of Commerce (National Institute of Standards and Technology and National
Oceanic and Atmospheric Administration), Department of Defense, Department of Education, Department of Energy,
Department of Health and Human Services, Department of Homeland Security, Department of Transportation, Environmental
Protection Agency, National Aeronautics and Space Administration, National Science Foundation (Shir, 2016a).
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GRAFICO 2
Numero de empresas apoiadas pelo Sbir: Estados Unidos (1983-2015)
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Fonte: Sbir (2016h).

Diretamente inspirado no Sbir,'* o Reino Unido criou o Small Business
Research Initiative (Sbri) em 2001, cabendo a agéncia Innovate UK mediar as neces-
sidades do restante do setor publico e das pequenas empresas (Innovate UK, 2015;
Tredgett e Coad, 2015). Um diferencial do Sbri é que essa mediagao passou a ser
feita por competigoes para objetivos especificos, tal como exemplifica o quadro 3.
Entre 2009 e 2013, foram iniciadas, pelo Sbri, 173 competi¢oes, e contrata-
dos £ 166 milhaes (op. cit.).

QUADRO 3
Exemplos de competicdes abertas pelo Sbri (Reino Unido) em setores selecionados

Setor | Competicao

Novas vacinas para epidemias globais.

Tratamento e educacdo personalizados para diabetes.

Medicina estratificada: conectando a infraestrutura briténica.
Tecnologias para andlise e interpretacdo de sequenciamento gendmico.

Salde

Bomba de irrigacdo movida a energia solar.
Energia Geracdo portatil de energia renovavel.
Conversor inovador de energia das ondas.

Aplicagdes da biologia sintética na defesa.
Ciberdefesa automatizada.

A préxima geracao de policiamento preditivo.
Pericia judicial digitalizada.

Defesa/seguranca

Fonte: Innovate UK (2016).

O emprego dessas competi¢oes ou desafios tecnoldgicos pode ser consi-
derado como uma tendéncia de politica publica de inovagao, chegando a
serem usados, por exemplo, pela Defense Advanced Research Projects Agency
(DARPA) — Robotics e Grand Challenges — ¢ pela National Aeronautics and

12. No Brasil, o Sbir inspirou o programa Pipe, da Fapesp, que apresentaremos na secdo 4.
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Space Administration (Nasa) — Green Flight, Sample Return Robot, Vascular Tissue
Challenges e Mars Ascent Vehicle Prize —, agéncias que tradicionalmente direcionam
encomendas a grupos restritos de fornecedores qualificados. No caso do DARPA
Robotic Challenge, que integra o Departamento de Defesa dos Estados Unidos,
¢ significativo que a competicio tenha sido aberta para empresas estrangeiras,
contando inclusive com um participante selecionado da China, e que o ganhador
do primeiro prémio tenha sido uma empresa da Coreia do Sul (Orlowski, 2016).

Pela frequéncia com que usa esse mecanismo, deve-se mencionar o caso do
Nesta, agéncia britanica que, seja isoladamente, seja em parceria, mantém com-
petigdes simultdneas em andamento. Esses desafios sao reunidos em um website
proprio (Nesta — Challenge Prize Center), que, a época deste trabalho, divulgava
cinco competi¢oes abertas (Nesta, 2016). O Longitude Prize diferencia-se pela
escolha do tema da competigao ter sido feita por votagio aberta a partir de uma
lista pré-selecionada. O desafio em andamento premiard com £ 10 milhdes uma
solugdo para o problema do aumento da resisténcia a antibidticos, com o prazo
cobrindo de 2014 a 2019 (Longitude Prize, 2016).

H4 uma literatura crescente sobre a fundamentacio e o desenho de politicas de
encomenda publica para inovaco (Elder, 2013; Georghiou ez al., 2014; Uyarra, 2016)
e, especificamente, de desafios tecnoldgicos (Gok, 2013). De forma geral, esses meca-
nismos sao vistos como um meio para:

*  ultrapassar barreiras para difusao de tecnoldgica e de melhoras préticas;
*  solucionar problemas especificos, aproveitando uma base ampla de atores;

* engajar a sociedade e, em certos prémios, comunidades determinadas,
além de valorizar a transparéncia em a¢oes puablicas;

e promover as culturas empreendedora e social.

A partir da revisio da literatura, Gok (2013) alerta que esses desafios
devem ser vistos como complementares, e nao substitutos a outros mecanismos
de politica. Ainda, o autor assinala que erros no desenho e na gestao — tais como
prémios de quantia pequena ou grande demais — podem resultar em efeitos
contrérios aos desejados.

3.4 Evolucao constante do marco regulatério para o empreendedorismo:
o caso do crowdfunding
A literatura apresenta como um ponto de consenso o cardter critico do quadro
regulatério pelo qual se dio as atividades de empreendedorismo e de mudanga tec-
noldgica (Acs, Autio e Szerb, 2014; Autio ez al., 2014; Lerner, 2012; Murray, 2007;
OECD, 2016; Wilson e Silva, 2013). Essa dimensao regulatéria deve ser vista de
modo amplo, jd que abarca nio apenas o direito empresarial, mas, entre outros,
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a legislagao trabalhista, a regulagao ambiental e as normas que regem setores espe-
cificos, como o investimento financeiro, o uso da biodiversidade ou da banda larga
da internet. Ao mesmo tempo em que o poder publico tem o interesse em estimular
o desenvolvimento de empresas inovadoras e a cria¢io de valor econdmico, hd a
necessidade de mediar interesses muitas vezes conflitantes. As decisdes da esfera
publica dio-se em um contexto que, como se deve ressaltar, vem transformando-se
intensamente por agao desses mesmos tipos de empresas, tanto dentro quanto fora
das fronteiras nacionais.

Um exemplo de especial relevancia refere-se as plataformas de crowdfunding,
mecanismos de microfinanciamento coletivo baseados na internet, que se desen-
volveram apds a crise econdmica de 2008 (Infodev e Word Bank, 2013) e que,
nos anos mais recentes, ganharam um crescimento bastante expressivo (gréfico 3).
Embora essa atividade concentre-se na América do Norte, com movimenta-
¢ao estimada de US$ 17,3 bilhées em 2015 por essas plataformas, deve-se dar
aten¢io aos paises asidticos (US$ 10,5 bilhoes), os quais ultrapassaram a Europa
(US$ 6,4 bilhoes) nas estimativas para o mesmo ano (OECD, 2016).

Cada uma dessas plataformas — como Crowdrise, GoFundMe, Indiegogo e
Kickstarter — adota geralmente um modelo especifico de apoio, sendo os principais:
i) o empréstimo; 7Z) a simples doagio; 777) a troca do apoio financeiro por
alguma recompensa;'? e 7v) a participagdo no capital social (grifico 4). Naturalmente,
essas atividades vinculam-se a marcos legais jd estabelecidos: por exemplo,
investimentos em equity, via de regra, sio permitidos apenas a individuos e fundos
credenciados em érgao regulador préprio, com requisitos de capital minimo,
entre outros. Para permitir a expansio dessas plataformas, que contam com recursos
de origem pulverizada, paises como Estados Unidos e Franca criaram novos
marcos legais,'* assumindo o desafio nio trivial de se ajustar a um formato emer-
gente e, 20 mesmo tempo, proteger a sociedade de a¢des oportunistas e de riscos,
os quais ndo sdo, por vezes, devidamente explicitados pelas plataformas e pelos

empreendedores (Infodev e Word Bank, 2013; OECD, 2016).

A importincia do tema regulatério ganha ainda mais visibilidade pelas
situagbes em que setores econdmicos tradicionais sio desafiados por modelos de
negécio disruptivos, muitas vezes comecando a operar em direta inobservincia a
normas aplicdveis. O caso do Youtube ¢ significativo, pois a sua ascensdo como
principal plataforma on-/ine de videos beneficiou-se da hospedagem de contetidos
que desrespeitavam a lei autoral, para os quais dava inicialmente uma relativa
tolerdncia. Situagdes andlogas sao vistas mais recentemente com o Airbnb e o setor

13. Por exemplo, uma unidade do produto finalizado ou bens simbdlicos, como certificados.

14. Respectivamente, Jumpstart Our Business Startups Act, de 2012, e Ordonnance n2 2014-559, de 2014, relativa ao
financiamento participativo.
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de hotelaria, com a Uber e o Lyft em rela¢ao 4 mobilidade urbana e o Prosper Mar-
ketplace para empréstimos (Shredding..., 2015). O objetivo aqui nio é aprofundar
essa discussdo, mas atentar para a questo critica dos marcos legais e regulatérios
que envolvem o empreendedorismo inovador no mundo.

GRAFICO 3

Recursos movimentados por plataformas de crowdfunding: América do Norte, Asia e
Europa (2012-2015)

(Em USS$ bilhoes)
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Fonte: OECD (2016), baseado em dados da empresa Massolution.
Nota: ! Estimado.

GRAFICO 4
Recursos globais movimentados em plataformas de crowdfunding por modalidade (2014)
(Em %)

Empréstimo 68,3
Doacéao
Recompensa
Equity
Hibrido

Royalties

Fonte: OECD (2016), baseado em dados da empresa Massolution.
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4 PANORAMA DE POLITICAS PUBLICAS DE APOIO A STARTUPS
INOVADORAS NO BRASIL

4.1 Estrutura analitica: uso de taxonomia de instrumentos de apoio a
startups e recorte temporal
Os desafios que as szartups enfrentam em todo processo empreendedor — gestagio,
nascimento, desenvolvimento e expansio — sdo diferentes daqueles enfrentados
pelas empresas tradicionais. Isso porque esse perfil de empresa apresenta alto grau
de risco e de incerteza, especialmente nas etapas iniciais. As politicas publicas de
apoio a startups devem contemplar um conjunto especifico de instrumentos para
lidar com tais desafios para um empreendimento inovador. Além disso, é importante
considerar uma governanga institucional que inclua tanto érgaos responsdveis pela
formulacio e implementagao das politicas de inovacio quanto atores publicos e

privados do ecossistema de empreendedorismo, como universidades, incubadoras
e aceleradoras e investidores (OECD, 2015).

A OCDE criou uma taxonomia (figura 1) para analisar e comparar os ins-
trumentos utilizados pelos paises da organizacio e da América Latina no apoio
a startups (OECD, 2013). Esses instrumentos poderiam ser classificados quanto
ao suporte oferecido (financeiro, formacio de capacidades empresariais e marco
regulatério) e ao estdgio de desenvolvimento da empresa (gestagao, nascimento,
desenvolvimento e expansio). Em estudo de 2015 sobre o ambiente de startups
no México, uma versio revisada da taxonomia foi apresentada, com modificagoes
interessantes, como a adi¢ao da dimensao fomento a cultura empresarial inovadora
(que inclui os desafios tecnolégicos como instrumento) e novos tipos de instrumento
na dimensao servigos de apoio aos empreendedores, como as redes de mentores e a nova
geragio de espagos e servigos de incubagio, assim como na dimensao financiamento,
como o crowdfunding (OECD, 2015).

A taxonomia proposta pela OCDE ¢é uma interessante ferramenta para andlise
dos instrumentos de apoio a startups, principalmente pela sua capacidade de sintese
e pelo ficil entendimento. Tem o mérito de conseguir combinar uma série de
informacoes sobre os instrumentos mediante dois eixos bdsicos: 7) dimensio ou
drea do apoio fornecido pelo instrumento; e 77) fase do desenvolvimento da startup.
E possivel, assim, acompanhar como um pais vem desenvolvendo sua politica de
apoio a startups e quais instrumentos foram criados para subsidiar essa estratégia.
Além disso, nesse modelo ¢é possivel comparar como outros paises desenvolveram
seus instrumentos, quais sio as suas limitagc’)es e boas praticas. Por essas razoes,
optamos por utilizar tal taxonomia para organizar a andlise das politicas e dos
programas publicos de apoio ao empreendedorismo inovador implementados no
Brasil nos tltimos dez anos.
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FIGURA 1
Taxonomia dos instrumentos de apoio direto a startups (2015)
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Fonte: OECD (2013; 2015).
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Evidentemente, como todo e qualquer modelo, esse também possui limitagoes.

A primeira se refere aquilo que o modelo nao contempla. Para mitigar tal
problema, as revisoes recentes, tanto no documento preliminar de novembro de
2015 (OECD, 2015) quanto as que procedemos para estudo e outras que podem
vir a ser feitas por outros autores, ajudam a lidar com as dificuldades de um objeto
de estudo muito dinidmico e ainda nio consolidado, com mudangas frequentes na
realidade do mercado e das relacoes entre os atores do ecossistema.

Em segundo lugar, no ¢ tarefa simples “colocar em uma caixa”, rotular ou
tipificar programas que possuem cardter transversal e que objetivam dar suporte as
startups em diferentes aspectos do processo empreendedor. Por exemplo, vejamos
o Programa Nacional de Aceleracio de Startups (Startup Brasil), uma iniciativa
do MCTT com gestao da Sociedade para a Promocio da Exceléncia do Software
Brasileiro (Softex), em parceria com aceleradoras, para apoiar as empresas nascentes
de base tecnoldgica: é um programa que prioritariamente prové recursos para
startups (financiamento) e articula tais empreendimentos a aceleradoras selecionadas
(servigos de apoio), bem como tem papel fundamental no fomento a cultura
empreendedora. Nio se trata, portanto, de simplesmente enquadrar um programa
em um dos tipos de instrumento, mas sim de utilizar tal estrutura para analisar a
situacdo do Brasil em termos de politicas de apoio as startups.

Em terceiro lugar, as etapas de desenvolvimento das empresas também podem
ser objeto de divergéncia. Por exemplo, as diferencas entre as etapas de gestacao
e nascimento (ou seed e startup, em inglés) muitas vezes nao sio tao explicitas,
ou seria necessdrio incluir etapas intermedidrias.

Segundo o GEM (2014), o processo empreendedor corresponde a diferentes
etapas de desenvolvimento dos empreendimentos, desde a intenc¢o de iniciar um
negécio, passando pelo processo de efetivamente o iniciar (empreendedores de
negdcios nascentes com até trés meses), chegando ao estigio de administrar esse
negdcio, seja em um momento ainda inicial (empreendedores de negécios novos com
até 42 meses), seja em um jd estabelecido (empreendedores de negdcios estabelecidos
hd mais de 42 meses). Apés esse periodo, o empreendimento torna-se estabelecido.

J4 a British Venture Capital Association (BVCA, 2013) e Dee ez al. (2015)
dividem o estdgio de desenvolvimento de empresa em: 7) pré-startup, separando em
estdgio de aspiragao (desejo de ser empreendedor e de ter uma empresa), estigio
de intencio (decisao de ser empreendedor e de ter uma empresa) e descoberta
do modelo de negécios (etapa de identificacdo da problemidtica e proposta de
solugio, que pode incluir modelagem de negécios, desenvolvimento de protétipos
e validagao de mercado); ii) startup, estigio de desenvolvimento de produtos,
configuragao de sua estrutura operacional e comercializagio inicial de seus produtos;
ii1) estdgio inicial do empreendimento (early-stage venture), para empresas que ja
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tenham chegado em um produto desenvolvido, mas exigem recursos para iniciar a
produgio e as vendas; e iv) empreendimentos em estdgio final (late-stage venture),
que se configuram por terem atingido uma taxa de crescimento estével, podendo
ou nio serem rentdveis.

Para este estudo, partimos da edi¢do mais recente da taxonomia e fizemos
adaptagoes pontuais, considerando as limitagoes do modelo da OECD (2015) e
estudos recentes do tema, tais como:

* insercdo de novos instrumentos: por exemplo, os desafios tecnoldgicos
que estimulam a inovagao por meio de desafios abertos em determinados
temas, ou as pré-aceleradoras e pré-incubadoras, que ajudam na transi¢ao
de pré-startups para startups;

* altera¢io nos instrumentos de andlise, expandindo sua abrangéncia
em relacio aos eixos de suporte oferecidos e ao estdgio de desenvolvi-
mento das empresas;

* adaptacio dos termos usados nas categorias do eixo de suporte, adotando
outros mais afinados aos utilizados neste capitulo.

Na figura 2, apresentamos a taxonomia que serd usada como quadro analitico
das politicas de startups para o Brasil.

Em relagdo ao recorte temporal para efeitos de andlise das agoes publicas
voltadas para startups inovadoras neste estudo, optamos pelo periodo a partir de
2000. Entendemos a importancia de iniciativas de apoio ao empreendedorismo e
a ciéncia e tecnologia (C&T) que foram implementadas no Brasil por diferentes
6rgaos publicos e com distintos focos e objetivos antes desse perfodo recente aqui
recortado, como a Resolugio Executiva n° 084/1984, assinada pelo Conselho Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq), que instituiu, em 1984,
o Programa de Implantacio de Parques de Tecnologia, por exemplo (Anprotec, 2014).
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FIGURA 2
Proposta de taxonomia dos instrumentos de apoio direto as startups (2016)
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Contudo, novos arranjos institucionais, marcos legais e programas para o
fomento a inovagio comegam a de fato ganhar espaco no final dos anos 1990.
Do inicio dos anos 2000 até agora, foram realizadas amplas reformas no marco regula-
torio brasileiro, tornando o ambiente mais favoravel & cooperagao entre ICTs publicas.
Destacam-se a criagao de dezesseis fundos setoriais no periodo 1999-2004; a Lei do
Bem (Lei n° 11.196/2005)," que concede incentivos fiscais para P&D para empresas
que promovam a inovacio; e a Lei de Inovagao (Lei n® 10.973/2004).'¢ Quanto a
Lei de Inovagao, cabe destacar seus esforcos para: criar condigoes para promover
as parcerias entre universidades, instituicoes de pesquisa e empresas; aumentar a
flexibilidade de atuagao das ICTs; estabelecer condigoes de trabalho mais flexiveis para
os pesquisadores de ICTs publicas; e possibilitar o investimento direto de recursos
financeiros da Unido e das agéncias de fomento nas empresas para apoiar atividades
de P&D. O novo marco legal da ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&I) — Projeto de
Lei da Camara (PLC) n°77/2015 - é considerado um importante avango por trazer
atualizagoes para a legislagao vigente, atuando em dois grandes eixos: simplificacao
dos processos administrativos, de pessoal e financeiros nas instituigoes de pesquisa,
e integragao de empresas privadas ao sistema publico de pesquisa (CNI, 2016).

Além disso, nos ultimos cinco anos, atores privados tém se mobilizado para
apoiar a criagio de novos negocios. A presenca das aceleradoras no Brasil ¢ um
fendmeno recente, assim como o interesse das grandes empresas nas startups,
uma aproximacio que pode ser vista como uma estratégia de inovacio aberta
e colaborativa, uma forma de as grandes empresas buscarem novos bens, servicos,
desenvolvimentos tecnoldgicos e modelos de negécios a partir de um parceiro
externo mais especializado, 4gil e dinAmico.

Esse novo cendrio aumenta a complexidade para a formulagao de politicas
publicas, nio sé pela interdependéncia dos agentes, mas pela multiplicidade e
dinimica dessas interagoes. Buscamos, a seguir, mapear analiticamente tais agoes
publicas e privadas, de modo a tentar entender esse novo cendrio.

4.2 A evolucao do apoio ao empreendedorismo inovador no Brasil

Ao analisar o processo empreendedor, é importante compreender que existem
diferentes demandas e necessidades para cada uma dessas etapas. Os avangos
nos ultimos quinze anos foram bastante significativos, tornando o ecossistema
mais complexo. Por muitos anos, os principais apoios disponiveis para as empresas
iniciantes inovadoras eram as incubadoras e as linhas de subvencio econ6mica,
insuficientes para o apoio devido a novas empreitadas.

15. Disponivel em: <https://goo.gl/5LIjhP>. Acesso em: 7 mar. 2017.
16. Disponivel em: <https://goo.gl/BtwlUb>. Acesso em: 7 mar. 2017.
17. Disponivel em: <https://goo.gl/tQtliR>. Acesso em: 7 mar. 2017.
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FIGURA 3

Iniciativas de apoio a startups no Brasil (2016)
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Apesar de algumas agdes importantes, como a criagio da Associagao Nacional
de Entidades Promotoras de Empreendimentos Inovadores (Anprotec), em 1987,
e do programa Inovar, da Finep, em 2000, somente na Gltima década as startups
passaram a ter maior destaque nas estratégias de politica de inovacio. Entre os
principais atores do setor ptblico que oferecem fomento para criagao e expansao das
startups estao o BNDES, a Finep e o MCTTI. A Fapesp também foi uma das pioneiras
a apoiar empresas de base tecnoldgica, com o Pipe, um programa criado no fim
dos anos 1990. Nos Ambitos federal e estadual, foram criados diversos mecanismos
que cobrem as diferentes etapas do processo empreendedor, abrangendo diferentes
dimensoées do empreendedorismo inovador, como financiamento e investimento,
servigos de apoio e desenvolvimento de capacidades empreendedoras, fomento a
cultura da inovagao e aperfeicoamentos nos marcos regulatério e legal.

A figura 3 organiza as principais iniciativas de acordo com os tipos de ins-
trumentos utilizados e a fase do empreendimento.

A andlise a seguir organiza os principais programas de apoio ao empreen-
dedorismo inovador no Brasil nos dltimos quinze anos com base na taxonomia
da OCDE apresentada anteriormente. Como ji mencionado, entendemos que
tal classificacdo ajuda a organizar a discussio sobre as acoes publicas realizadas,
mas deve ser utilizada com as devidas ponderagoes, para nio limitar o escopo dos
programas a uma unica dimensao. Por exemplo, o Inovativa é um programa cujo
foco principal é prover servigos de capacitagio aos empreendedores, mas que tem
grande importincia também para a disseminagio da cultura do empreendedorismo.

Nesse sentido, nas trés subsegoes a seguir buscamos localizar os diferentes
programas nas dimensoes principais da taxonomia: investimento e capitalizagao,
servicos de apoio ao empreendedorismo e fomento a cultura inovadora.

4.2.1 Investimento e capitalizacdo
A Finep é um dos principais 6rgaos no que se refere a disponibilidade de capital
de risco e financiamento a pequenas empresas inovadoras no Brasil. Desde os anos
2000, a agéncia tem participagao ativa no ecossistema mediante o Projeto Inovar,
que tem como principal objetivo desenvolver startups de base tecnoldgica por meio
de instrumentos para seu financiamento, em especial o capital de risco. Sio parceiros
da Finep no Projeto Inovar: o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
o Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae), a Fundagao
Petrobras de Seguridade Social (Petros), a Anprotec, o CNPq, a Softex e o Instituto
Euvaldo Lodi (IEL). O Projeto Inovar contempla uma série de atividades que podem
ser divididas em apoio financeiro, como ¢é o caso do Inovar Fundos, do Inovar
Semente e do Inovar Anjos; e apoio técnico-gerencial, como ¢ o caso do Férum
Brasil Capital de Risco, do Venture Forum e do Seed Forum (Prolnova, 2013).
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Foram aprovados pela agéncia investimentos em oito fundos de capital semente,
que aportaram recursos em 45 empresas inovadoras. O patrimoénio total dos
fundos é de R$ 577 milhées, sendo que os recursos comprometidos pela Finep sio
de 292 milhaes, o que significa uma alavancagem de 1,98 no mercado — ou seja,
a cada R$ 1 da Finep em fundos de capital semente estd associado praticamente
outro R$ 1 de investidores privados em inovacio (Finep, 2014).

A Finep também atuou com programas descentralizados para fornecer linhas
de financiamento a micro, pequenas e médias empresas (MPMEs), a exemplo
do Inovacred e do Tecnova. O programa Inovacred foi langado em 2013 com
o objetivo de oferecer financiamento, por meio de agentes financeiros locais,
a empresas com receita anual de até R$ 90 milhées para o desenvolvimento de
novos produtos, processos e servicos ou inovagao organizacional e em marketing.
Cada agente financeiro tem até R$ 80 milhoes para o apoio das empresas e os
valores dos projetos variam de R$ 150 mil a R$ 10 milhées, dependendo do porte
das empresas (Finep, 2014).

Até o fim de 2014, o programa atendia empresas em 21 estados mediante
agentes financeiros parceiros (Finep, 2014). Entre 2014 e 2015, foram creden-
ciados 25 agentes financeiros para operar um total de R$ 747,5 milhoes. O foco
em inovagdo ¢ certo, mas o instrumento de crédito nao é o mais adequado para
empresas nascentes, uma vez que a maioria ainda nao tem faturamento ou mesmo
capacidade de fornecer garantia para operacoes de crédito.

J4 o programa Tecnova utiliza recursos de subvenc¢ao econémica para apoiar
financeiramente a inovacio em empresas de micro e pequeno porte. A execugio
fica a cargo de instituigoes parceiras indicadas pelos respectivos governos estaduais.
De 2012 a 2014, foram previstos R$ 190 milhoes em subvencio para financiamento
de despesas de custeio das empresas, com o objetivo de apoiar o desenvolvimento
de produtos e processos inovadores. O valor da subven¢ao com recursos da Finep
vai de R$ 120 mil a R$ 400 mil por empresa, tendo como contrapartida financeira
da empresa 5% do valor recebido. O prazo de execugio dos projetos de inovagao
¢ de até 24 meses.

Até o fim de 2014, haviam sido aprovados 361 projetos (Finep, 2014).
Nesse programa hd limitagdes de recursos, uma vez que a subven¢io ¢ um tipo
de financiamento escasso, ¢ a execugio acaba sendo contaminada por uma légica
mais académica e menos de inovacio de alguns parceiros locais, o que limita a
efetividade da acio.

O BNDES também implementou a¢oes importantes para o ecossistema de
empreendedorismo inovador no Brasil. Em 2007, o banco deu inicio ao primeiro
fundo da série Criatec, que tinha como finalidade capitalizar MPEs inovadoras
de capital semente, além de prover apoio gerencial (BNDES, 2016). O programa



Politicas de Apoio a Inovacao Tecnoldgica no Brasil:
248 avancos recentes e propostas de acoes

foi bastante importante, ao reforcar a ideia de obter ganho de capital por meio de
investimento de longo prazo em empresas em estdgio inicial (inclusive estdgio zero),
com perfil inovador e que projetem um elevado retorno. Com o investimento,
a iniciativa acaba provendo também apoio gerencial aos empreendimentos.

O Criatec I, primeiro fundo da série, contemplava um patriménio com-
prometido total de R$ 100 milhoes, sendo R$ 80 milhées do BNDESPAR e
R$ 20 milhées do Banco do Nordeste do Brasil (BNB). Com investimento maximo
por empresa de R$ 5 milhoes, financiou 36 empresas iniciantes de oito estados e
realizou, entre 2008 ¢ 2014, aportes de R$ 68 milhoes.

Entre 2014 e 2015, o Criatec II contou com um patriménio comprome-
tido de R$ 186 milhoes, sendo R$ 123,7 milhoes do BNDES, R$ 30 milhoes
do BNB, R$ 10 milhées do Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais (BDMG),
R$ 10 milhées do Banco de Brasilia (BRB) e R$ 10 milhées do Banco de Desen-
volvimento do Rio Grande do Sul (Badesul). A Bozano Investimentos, gestora,
aportou R$ 2,3 milhoes. Foram desembolsados R$ 20 milhoes.

J4 a terceira versao do Criatec é voltada para investimentos em empresas
inovadoras com atuagio prioritdria nos setores de nanotecnologia, tecnologia da
informacio (TI), biotecnologia, agronegécios e novos materiais. Terd patriménio
de aproximadamente R$ 202 milhoes (BNDES, 2016) e tem como cotistas
BNDESPAR, Agéncia de Fomento do Estado do Amazonas (Afeam), Badesul,
Banco de Desenvolvimento do Espirito Santo (Bandes), BDMG, Banco Regional
de Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE), Fundag¢io de Amparo a Pesquisa
do Estado de Minas Gerais (Fapemig), Fomento PR, Valid, além de outros inves-
tidores privados.

Apesar do patriménio significativo desses fundos, o niimero de empresas
apoiadas € restrito e estd aquém do potencial empreendedor inovador do pais: 36
empresas no Criatec I e dezenove empresas no Criatec II — o processo de selegao
do Criatec IIT ainda estd aberto.

Jd o BNDES MPME Inovadora, como o préprio nome diz, é um programa
de financiamento de MPME:s inovadoras. Criado em 2014, objetiva aumentar
a competitividade das MPMEs, financiando investimentos para introducio de
inovagoes no mercado, e contempla agoes para melhorias incrementais em produtos
e processos, além do aprimoramento de estrutura e conhecimentos técnicos.
O financiamento ¢ feito por meio de institui¢des financeiras credenciadas para
implementacio do plano de negdcios da empresa com perfil inovador. Cerca de
90% do recurso é do BNDES e o restante das instituicoes financeiras credenciadas.
Na primeira fase do programa (2014-2015), foram realizadas 136 operagoes no



Politicas Publicas e Acdes Privadas de Apoio ao Empreendedorismo
Inovador no Brasil: programas recentes, desafios e oportunidades 249

valor de R$ 261,2 milhées. Segundo o banco, deve haver renovacio do programa
até 2018, com mais R$ 300 milhées disponiveis.'®

Para além do escopo federal, hd também algumas iniciativas estaduais de
importncia para a capitalizagio do ecossistema de szrtups no Brasil. No panorama
de CT&I do Brasil, a agéncia de fomento a pesquisa estadual mais forte ¢ a Fapesp.
Com um or¢amento anual de 1% do total da receita tributdria do estado, ela tem
papel importante nas politicas de inovagao tecnoldgica e de aproximacio dos
centros de pesquisa com as empresas.

Um de seus programas para P&D nas empresas é o Pipe. Criado em 1997 e
inspirado no programa norte-americano Sbir, busca apoiar C&T como mecanismo
de promogao da inova¢io em MPEs (até cem empregados), como o préprio nome
diz. Os projetos duram pelo menos dois anos e seu objetivo final é a comercializacio
dos produtos e processos que resultaram das pesquisas apoiadas. As concessdes no
total podem variar de R$ 50 mil a R$ 500 mil. Atualmente sdo quatro chamadas por
ano, com R$ 20 milhoes por chamada e concessoes de até R$ 1 milhdo por empresa.

De janeiro de 1998 a agosto de 2016, foram aprovados 1.308 projetos de
auxilio a pesquisa (com um minimo de 27, em 1999, ¢ um mdximo de 159,
em 2015). O total investido atingiu R$ 280,3 milhées até 2015." O Pipe cumpriu
papel importante ao longo dos anos 2000 no cendrio de apoio as chamadas “empresas
de base tecnoldgica”, especialmente em um momento em que os recursos desse tipo
eram ainda mais escassos no Brasil. Para se ter uma ideia em termos de abrangéncia
setorial, ao desagregarmos por grandes dreas de conhecimento,” verificamos que
metade das concessoes foi para as engenharias. Em seguida estao ciéncias exatas
e da terra (20%), ciéncias bioldgicas e da sadde (14%) e ciéncias agrdrias (12%).

O Programa de Apoio a Pesquisa em Empresas (Pappe) Subvencio, langado
em 2000, ¢ uma iniciativa do MCTT realizada pela Finep, operando em parceria
com as Fundagoes de Amparo a Pesquisa (FAPs) estaduais. O objetivo princi-
pal ¢ apoiar financeiramente, por meio da concessio de recursos de subvencio
econdmica (recursos nao reembolsdveis) do MCTI/Finep/FNDCT, projetos
inovadores oriundos de P&D de produtos e processos inovadores empreendidos

18. Mais informagdes em: <https:/goo.gl/QaP7tW>. Acesso em: 7 mar. 2017.

19. As informagGes foram elaboradas a partir de banco de dados fornecido pela propria Fapesp. As dividas e os
detalhamentos sobre algumas concessdes foram checados, projeto a projeto, diretamente no site da fundacdo. Nao foi
possivel ter acesso ao valor de cada projeto, e, por isso, consideramos cada um dos 1.308 projetos como uma concessao.
N&o consideramos no levantamento a concesséo de bolsas de pesquisa no pais vinculadas ao programa nem auxilios
associados (como para reunides e eventos), que somam 2.190 no periodo. Mais informaces em: <https://goo.gl/myr 1yQ>.
Acesso em: 7 mar. 2017.

20. A definicdo da area de conhecimento foi feita a partir de classificacao da propria Fapesp, baseada na nomenclatura
internacional de areas de formagao e treinamento, chamada International Standard Classification of Education (Isced),
da Eurostat/Unesco/OCDE, adaptada no Brasil pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (Inep).
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por pesquisadores que atuem diretamente ou em cooperagido com empresas de
base tecnolégica de dreas consideradas estratégicas nas politicas publicas federais

e regionais (Fapesp, 2016).

Os editais Pappe Subvengao sao independentes e a alocagio de recursos
obedece prioridades e caracteristicas de desenvolvimento regional. No ano de 2009,
foram comprometidos R$ 145 milhées da Finep e R$ 95 milhoes das contrapartidas
provenientes dos quatorze estados envolvidos (Finep, 2015).?' Para se ter uma
ideia das especificidades de cada edital, um bom exemplo é a chamada publica
Pappe/Pipe Subvengdo, mantida pela Fapesp junto com a Finep. O programa
apoia o desenvolvimento de produtos, processos e servigos inovadores de empresas.
O financiamento destina-se a apoiar empresas de micro, pequeno e médio portes
sediadas no estado de Sao Paulo, cujo relatério final jd tenha sido encaminhado
ou que ji tenham obtido aprova¢io do relatério de conclusio do primeiro ano
da fase 2 do Pipe (Alisson, 2015). O projeto deve demonstrar a viabilidade e
realizar o desenvolvimento tecnoldgico do produto, processo ou servigo. Ou seja,
o Pappe/Pipe acaba correspondendo a uma fase 3 do Pipe, visando ao desenvol-
vimento industrial e 2 introdugao do produto, servico ou processo no mercado
(Finep, 2014). Essa articulagio entre 6rgaos e programas é uma iniciativa interessante,
mas pouco disseminada no ecossistema brasileiro.

Em 2009, buscando preencher lacunas identificadas nos primeiros editais do
Pappe Subvengio, é lancado o Pappe Integragao, com fomento direcionado para
as regides Centro-Oeste, Nordeste e Norte. O objetivo era estimular a capacidade
inovativa das microempresas (MEs) — faturamento de até R$ 360 mil/ano — e das
empresas de pequeno porte (EPPs) — faturamento de até R$ 3,6 milhoes/ano —
dessas regioes, tendo como base a destinagiao de 30% dos recursos do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT) a essas localidades
(Finep, 2014). Em 2015, como parte do programa Pappe Integragio, a Fundagio
de Amparo a Pesquisa do Estado da Bahia (Fapesb) e a Finep lancaram iniciativa
para P&D de tecnologias e produtos em onze dreas do conhecimento, incluindo
o combate ao virus Zika (Finep, 2016). Para tanto, sdo utilizados recursos de
subvencdo econdmica no valor total de R$ 21 milhaes, voltados para MEs e EPPs
do estado da Bahia.

Entre os programas nao governamentais de alcance nacional, vale destacar o
Edital Senai Sesi de Inovagao, que premia projetos desenvolvidos em parceria com
uma ou mais unidades operacionais do Servi¢o Nacional de Aprendizagem Industrial
(Senai) ou do Servigo Social da Industria (Sesi) por empresas industriais brasileiras

21. 0s estados envolvidos eram: Rio de Janeiro, So Paulo, Espirito Santo, Minas Gerais, Distrito Federal, Bahia, Pernambuco,
Cear4, Rio Grande do Norte, Maranhao, Amazonas, Santa Catarina, Parand e Rio Grande do Sul. Mais informacdes em:
<https://goo.gl’h2Bqlg>. Acesso em: 7 mar. 2017.
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de qualquer porte, inclusive szartups de base tecnolégica. O programa existe desde
2004 e visa financiar o desenvolvimento de novos produtos, processos e servicos
inovadores da industria nacional. O recurso financiado, de até R$ 400 mil por
empresa, ¢ de cardter nao reembolsdvel e destina-se a fase de desenvolvimento dos
projetos de inovagao, custeando prioritariamente horas técnicas e matéria-prima.
A gestao dos recursos financeiros aportados nos projetos selecionados ¢é realizada
pela unidade operacional executora do Senai ou do Sesi, ou seja, nao hd repasse
financeiro para as empresas participantes. No que se refere a resultados, de 2004
22015 foram 686 projetos em parceria com 589 empresas industriais brasileiras e
startups de base tecnoldgica, com investimentos de R$ 380 milhées.?

4.2.2 Servicos de apoio aos empreendedores

Para além da capitalizagao das empresas, hd anos existem, no Brasil, acdes que buscam
prover novas competéncias e infraestrutura para empresas iniciantes inovadoras.

Desde a década de 1980, por meio do Programa de Implantagao de Parques de
Tecnologia, langado também pelo CNPg, consolidaram-se no pais 384 incubadoras,
as quais abrigaram 6.255 empresas (incubadas ou jd graduadas), responsdveis por
45.605 postos de trabalhos e com faturamento de R$ 4,633 bilhoes (Anprotec,
2016). Hd ainda 94 iniciativas de parques tecnoldgicos — 28 em operagio —, nos quais
estao instalados 939 empreendimentos que facuram R$ 533 milhées (op. ciz.).

E importante salientar que ndo h4 consenso sobre o conceito de incubadoras
devido a rdpida evolugio dos servigos ofertados, ao seu posicionamento com o
Sistema Nacional de Inovacao (SNI) e as diferentes compreensées do que ¢ uma
incubadora para cada regido ou pais (Garcia ez al., 2015). Todavia, sabe-se que as
incubadoras sio atores relevantes no ecossistema, especialmente para o empreen-
dimento de base tecnolégica, diversificando sua atuagio ao longo do tempo e
contribuindo, direta e indiretamente, para o desenvolvimento socioecondémico na
produgio, na renda e na geragao de empregos, para a formagio de um ecossistema
de negdcios, assim como para o desenvolvimento de empreendedores e empreen-
dimentos mais s6lidos e inovadores (Anprotec e Sebrae, 2016).

De acordo com a literatura, é possivel identificar trés geragoes de incubadoras,
a seguir descritas (Bruneel ez /., 2012; Garcia et al., 2015; Anprotec e Sebrae, 2016).

A chamada primeira geragao tem como foco principal a oferta de espaco
fisico de boa qualidade a baixo custo, além da oferta de recursos compartilhados,
como auditdrios, salas de reuniao, equipamentos de uso comum, entre outros.
Uma defini¢o caracteristica dessa geragao ¢ proposta por Allen (1988) como
“uma estrutura fisica que oferece a novas e pequenas empresas aluguéis acessiveis,

22. Disponivel em: <https://goo.gl/wbdsWy>. Acesso em: 7 mar. 2017.
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escritérios compartilhados, servicos de logistica e organiza gestio de negécios e
assisténcia financeira’. Essa geragao tem forte atuagio com o ambiente, para transfor-
mar as tecnologias geradas em universidades e em centros de pesquisa em negécios,
em uma estratégia que pode ser entendida como technology push.

Jé na segunda geragio, o foco deixa de ser somente o espago fisico e os recursos
compartilhados para enfatizar servigos de apoio ao desenvolvimento empresarial,
como treinamentos, mentorias, coaching, entre outros. Duff (1999) prop6s um
conceito tipico dessa segunda geragio:

uma incubadora de empresas pode ser definida como uma organizagio que
oferece uma variedade de servigos de desenvolvimento empresarial e acesso a
pequenos espacos em termos flexiveis, de forma a atender as necessidades de
novas empresas. O pacote de servicos oferecidos é projetado para melhorar as taxas
de crescimento e de sucesso das novas empresas, com consequente aumento do
impacto sobre a economia da regido (Duff, 1999).

Assim, essa geragdo possui um viés claramente expresso como market pull,
ou seja, identifica necessidades do mercado para, a partir disso, propor solugées.

Por fim, no que seria a terceira geragao, além dos componentes oferecidos
pelas incubadoras das duas geracoes anteriores, aqui as incubadoras incorporam a
criagdo e a operago de redes para acesso a recursos e conhecimentos, sintonizando
a incubadora ao sistema de inovacio no qual ela estd inserida. Um conceito tipico
dessa geragao ¢ o apresentado em estudo feito pelo Infodev (2010):

uma incubadora de empresas ¢ uma organizagio que acelera e sistematiza o processo
de criagao de empreendimentos bem-sucedidos, por meio do fornecimento de um
conjunto de apoios abrangentes e integrados incluindo espaco fisico, servigos de
suporte e oportunidades de networking e integragio com clusters (Infodev, 2010).

Nesse sentido, as incubadoras confundem-se um pouco com as aceleradoras,
conforme veremos mais a frente, na secio 5.

As incubadoras passam por um momento de amadurecimento em sua gestao,
visando estar mais préximas do que se convencionou chamar de incubadoras de
terceira geragao.” Nesse contexto, o Centro de Referéncia para Apoio a Novos
Empreendimentos (Cerne) tem papel interessante. Trata-se de um modelo de gestao
criado pela Anprotec e pelo Sebrae que objetiva qualificar a atuagio das incubadoras
de empresas brasileiras, com a finalidade de reproduzir, sistematicamente, o sucesso
de programas de incubacio e, consequentemente, o sucesso das empresas incubadas
(Anprotec e Sebrae, 2016; Cerne, 2016). Essa iniciativa estd em implementagio,

23. A literatura aponta da possibilidade da existéncia de uma quarta geracdo de incubadoras que, além de colocar as
startups em contato com atores do sistema de inovagdo e acesso a redes, compartilha os riscos por meio de investimentos,
seja via subvencdo, seja via participacdo acionaria (Brunell et al., 2012).
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buscando adequagao em 123 incubadoras do pais, tais como o Centro de Inovagio,
Empreendimento e Tecnologia (Cietec), a Incubadora de Base Tecnolégica da
Unicamp (Incamp) e a Incubadora de Empresas de Base Tecnoldgica de Ribeirao
Preto (Supera),* beneficiando, ao todo, 702 empresas (Anprotec, 2016).

Apesar dessas medidas, diversos autores apresentam limitagoes de uma politica
de apoio ao empreendedorismo iniciante inovador por meio de incubadoras. Tamdsy
(2007), por exemplo, aponta quatro criticas: as incubadoras tém um efeito baixo no
fomento ao empreendedorismo; nao aumentam a probabilidade de sobrevivéncia,
inovagao e crescimento da empresa; os custos delas parecem estar estritamente
relacionados ao seu financiamento (o que seria um desperdicio de recursos); e sua
contribui¢io no desenvolvimento regional ¢ modesta. Outros autores suscitam a
possibilidade de as incubadoras terem sido alimentadas artificialmente pela concessao
de subsidios publicos, gerando uma percepgao falsa dos resultados apresentados
por essas organizagoes (Curley, Formica e Nicolo, 2013).

Em resposta as limitagdes das incubadoras, ganha forca o fendmeno das
aceleradoras e dos programas de aceleragio ocorridos na tltima década (Bruneel
et al., 2012; Miller e Bound, 2011; Graham, 2012). Essas a¢oes apresentam
caracteristicas particulares, como: processo seletivo aberto e rdpido, programas com
duragao predeterminada, apresentacio dos projetos ao final do programa (demo
days) e apoio financeiro para manutengio dos préprios empreendedores em troca de
participagio aciondria. Como veremos mais 4 frente neste capitulo, os programas de
aceleracio de empresas demonstram também a importincia crescente da dimensio
relacional do apoio as startups em contraponto a instrumentos puramente financeiros
(Bruneel ez al., 2012; Mason e Brown, 2014). No Brasil, dois programas oriundos
da parceria entre os setores publico e privado e que surgem nesse novo contexto de
terceira geracio de incubadoras e emergéncia das aceleradoras merecem destaque:
o Inovativa Brasil e o Startup Brasil.

Criado em 2013, o Inovativa Brasil ¢ um programa gratuito de capacitagio,
mentoria e conexao em larga escala para empresas iniciantes (negécios nascentes
e novos e que nao tenham recebido mais de R$ 500 mil em investimentos) e
inovadoras de qualquer setor e lugar do Brasil. O programa ¢ do MDIC e sua
execugao ¢ feita em parceria com a Fundagio Centros de Referéncia em Tecnologias
Inovadoras (Certi) e a Endeavor (Inovativa Brasil, 2016).

A ideia do Inovativa surge da constatagio de que a maior parte dos potenciais
empreendedores tinha pouco ou nenhum conhecimento em negdcios, sendo a maior
parte pessoas com conhecimento técnico-cientifico de um tema especifico, mas sem
a capacidade de transformar aquilo em produto ou solugio para o mercado — critica

24. A'lista completa de incubadoras pode ser vista em: <https://goo.gl/8UUViV>. Acesso em: 7 mar. 2017.
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corrente as empresas em incubadoras. Além da falta de capacitacio, existia outro
grande problema: os empreendedores de alta tecnologia tinham poucos contatos
com outros empresarios, com especialistas que atuavam em seus mercados ou
com investidores (Brasil, 2012). Nesse contexto, o setor ptblico sentia falta de
bons projetos e bons empreendedores para apoiar; o setor privado nao encontrava
empresas preparadas do ponto de vista de gestao empresarial para fazer parcerias ou
desenvolver solugoes; e o empreendedor nao tinha preparo para gerir um negdcio
de alta tecnologia (op. cit.).

Os objetivos do programa, portanto, sio: capacitar os participantes nas
competéncias necessdrias para desenvolver um negdcio inovador; dar acesso a
uma rede nacional e internacional de mentores; fazer a conexio com possiveis
parceiros, investidores e grandes empresas; dar suporte para internacionalizagio; e
integrar as startups a outros programas publicos e privados parceiros para fomento.
Na primeira edi¢io, em 2013, foram submetidos, na primeira fase, 1.635 projetos,
com cinquenta selecionados para a segunda etapa e vinte para a terceira, os quais
foram levados pelo MDIC para uma semana de treinamento e contatos com
investidores e aceleradoras de empresas no Vale do Silicio. J4 em 2016, o Inovativa
recebeu 1.372 projetos e conseguiu preencher todas as trezentas vagas disponiveis
(Inovativa Brasil, 2016). O valor total investido para a execugio do programa foi
de R$ 7 milhoes (2013-2015).

Por um lado, o volume de inscritos mostra a demanda de empreendedores
por capacitagio e acesso a capital relacional que possa acelerar o desenvolvimento
de seus negécios. Por outro, hd fatores criticos para serem reavaliados: encontrar
(e manter) uma rede de mentores qualificada, experiente e diversificada; lidar
com a dimensdo geografica para ministrar encontros presenciais e atender as
especificidades regionais; aumentar a capilaridade dos atendimentos, respeitando as
especificidades dos empreendimentos atrelados em determinados clusters temdticos
(por exemplo, Ribeirdao Preto, com o cluster na drea de satde, ou Sao José dos
Campos, no setor aerondutico); e enfrentar a caréncia de recursos para manutengio
do programa nesses moldes.

Além disso, falta uma agao publica que dé vazao, em termos de financia-
mento, a esses empreendedores qualificados no Inovativa. A Finep, por exemplo,
chegou a anunciar o programa Finep Startup, que poderia acolher indiretamente
esses empreendedores qualificados e capitalizar essas empresas, mas o edital ainda
nao foi publicado.

Outro programa importante criado recentemente ¢ o Startup Brasil, uma
iniciativa do MCTT com gestao da Softex para apoiar as empresas nascentes de
base tecnoldgica (Startup Brasil, 2016). O programa foi um dos responséveis pelo
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desenvolvimento dos processos de aceleragao no pais, por apoiar empresas iniciantes
por meio de parcerias com as aceleradoras (op. cit.).

O programa tem trés etapas. Na primeira fase, hd uma selegio de aceleradoras
parceiras, que sdo as responsdveis pelo processo de aceleragao das szartups. Na segunda
etapa, ocorre a sele¢io de startups nacionais e internacionais que serio apoiadas. E,
na terceira, inicia-se o processo de aceleragio. Em um periodo de até doze meses,
cada empresa iniciante tem acesso a até R$ 200 mil na forma de bolsas do CNPq
para pagamento de saldrios de profissionais indicados pela startup e o apoio de uma
aceleradora no desenvolvimento do negécio (espécie de consultoria que ajuda no
desenvolvimento de startups), a qual também pode fazer um investimento financeiro
na empresa, mediante parcela de participagao.

O Startup Brasil foi langado em 2012 e teve seu primeiro grupo formado
em 2014. Nessa primeira turma, foram captados R$ 9,63 milhoes no mercado
externo, além dos R$ 9,35 milhées do CNPq (R$ 7,7 milhoes) e das aceleradoras
(R$ 1,65 milhoes) investidos nas empresas participantes. Em janeiro de 2014,
47% das startups do programa tinham faturamento e possuiam, em média, 4,7
funciondrios na equipe. Em agosto, o niimero havia subido para 65% e 7,7 fun-
ciondrios, na média (Startup Brasil, 2016). Além disso, empreendedores destacam
o acesso a redes comerciais e de investimento, a integragdo com outras iniciativas
nacionais e internacionais de apoio ao empreendedorismo, a credibilidade por
conta da marca do programa e o acesso a recursos nio reembolsdveis. O Startup
Brasil jd apoiou 183 empresas (0p. cit.).

Todavia, o programa tem recebido criticas em relagao ao percentual alto da
participagao das aceleradoras (até 20% do negécio, considerando os valores em
negociagao) e sobre a burocracia para acesso as bolsas do CNPq (Santos, 2016).
Além disso, vale lembrar que o recurso do Startup Brasil é apenas para pagar pessoal.
Isso ¢ justamente uma das principais ponderacoes, tanto de szartups quanto de
aceleradoras. Por isso um programa em que a empresa possa utilizar os recursos
liviemente é tao importante no Brasil.

Nesse contexto, iniciativas regionais publicas também foram criadas e vém
apresentando resultados para o desenvolvimento do empreendedorismo inovador.
Pelo menos trés delas merecem destaque: o TechSampa, no municipio de Sao Paulo;
o Seed, em Minas Gerais; ¢ o Sinapse da Inovac¢do, em Santa Catarina.

Por meio do Decreto n°® 55.461/2014* instituiu-se o TechSampa, politica
municipal de estimulo 4 inovagio e ao desenvolvimento de starzups na cidade de
Sao Paulo (Sao Paulo, 2014), cujo objetivo ¢é atrair e manter startups com alto
potencial de crescimento na cidade, além de potencializar o ambiente de interagio,

25. Disponivel em: <https://goo.gl/Ybn3NJ>. Acesso em: 15 ago. 2016.
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troca e cooperacio entre os diversos atores, conectando o ecossistema de startups
local aos demais polos mundiais de tecnologia.

Das agoes, destaca-se o programa Valorizagao de Iniciativas Tecnoldgicas
(Vai Tec), cujo objetivo é apoiar financeiramente, por meio de subsidio, atividades
inovadoras que contribuam para o desenvolvimento econdmico e social e para
as politicas publicas municipais, priorizando projetos ligados a tecnologia da
informacdo e comunica¢io (TIC) e aqueles desenvolvidos por jovens de baixa
renda (Adesampa, 2016). O SP Stars estd no Ambito dessas agdes ¢ ji atendeu 350
startups, oferecendo mentoria gratuita para empreendedores de starsups digitais.
Séo realizadas sess6es com duragdo de trinta minutos, nas quais profissionais de
diferentes dreas fornecem sugestoes, dicas e experiéncias aos novos empreendedores.
A iniciativa ji contou com 72 mentores entre empresarios, investidores e executivos
(SP Stars, 2016). Também foram realizados 124 eventos em 2015 — Sao Paulo Tech
Week (SPTW) —, com a presenga de 25 mil pessoas.

O Seed é um programa de aceleragao para empresas nascentes do governo de
Minas Gerais. A iniciativa apoia empreendedores, nacionais ou estrangeiros, para que
desenvolvam projetos de negdcio de base tecnoldgica em Minas Gerais, e prové os
seguintes servigos: capacitagio dos participantes nas competéncias necessirias para
desenvolver um negécio inovador; acesso a uma rede de empreendedores, mentores,
investidores, grandes empresas, avaliadores e apoiadores do programa; e integracao
a outros programas publicos e privados de fomento a startups.

A iniciativa faz parte de um edital organizado pela Fundagao de Desenvolvi-
mento da Pesquisa (Fundep) em cooperagao com a Secretaria de Estado de Ciéncia,
Tecnologia e Ensino Superior (Sectes) e a Fapemig. O Seed jd apoiou 73 projetos
de empreendedores de dezenove nacionalidades, que, juntos, faturaram cerca de
R$ 20 milhées em 2015 e captaram R$ 10 milhdes em investimento. O programa
oferece capital semente no valor varidvel de R$ 44 mil, mais R$ 12 mil por niimero
de integrantes do projeto. O total investido chegou a R$ 23 milhdes.

Por fim, o programa Sinapse da Inovagio é uma agio promovida pela SDS em
conjunto com a Fundagdo de Apoio a Pesquisa Cientifica e Tecnoldgica do Estado
de Santa Catarina (Fapesc) e o Sebrae SC, cuja operacio ¢ feita pela Fundacio
Certi no estado de Santa Catarina. O programa tem como objetivo aproximar a
pesquisa cientifica e tecnoldgica, praticada principalmente nas universidades e ICTs,
da geracdo de produtos competitivos e impulsionadores de novas empresas (spin-offs).

Desde 2008, o programa jd formou 294 empresas, das quais 245 (83% do
total) ainda se mantém ativas, gerando faturamento estimado de R$ 120 milhoes.
Segundo informagoes dos responsaveis pelo programa, apenas em 2014 foi estimada
uma arrecadagio de R$ 27 milhoes em impostos (municipais, estaduais e federais),
valor superior ao investido desde 2008 pela Fapesc e por parceiros (MCTI, Sebrae
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SC, Finep), que totalizou R$ 21,3 milhées. Além disso, foram gerados cerca de
1.200 empregos nas empresas apoiadas, com grau elevado de pés-graduandos
(140 profissionais) envolvidos como sdcios-proprietdrios ou funciondrios diretos.
Por fim, em 2014, as 245 empresas ativas depositaram 94 patentes no Brasil e
estabeleceram 259 parcerias com ICTs e empresas (Certi, 2016).%

4.2.3 Fomento a cultura inovadora

Os desafios tecnoldgicos vém se consolidando no mundo como uma forma de
desenvolver solugées especificas para demandas publicas e privadas, e também
acabam sendo um modo de fomentar a cultura do empreendedorismo inovador.

No Brasil, um programa desse tipo é o Pitch Gov S, uma iniciativa coordenada
pela Subsecretaria de Parceria e Inovagao, ligada 4 Secretaria de Governo do Estado
de Sao Paulo, para encontrar solugoes inovadoras de relevincia pablica em diferentes
dreas. O Decreto n° 61.492/2015% regulamenta o procedimento de apresentagio,
andlise e teste de solugdes inovadoras para o governo do estado de Sao Paulo.

A primeira edi¢io do Pitch Gov SP ocorreu no segundo semestre de 2015,
contemplando as dreas de educagio, facilidades ao cidadao e satide. As secretarias e
os 6rgaos participantes listaram os desafios e 304 startups apresentaram suas solugoes.
Apbés o processo de selegao, doze empresas foram convocadas para implementar
seus produtos, por meio de um teste, junto ao governo (Pitch Gov SP, 2016).

Outra iniciativa interessante é o Laboratério da Mobilidade Urbana (Mobilab),
da Secretaria Municipal de Transportes (SMT) da prefeitura do municipio de
Sao Paulo, criado com o objetivo de desenvolver solugoes que melhorem a gestao
do transporte e a mobilidade urbana (Sio Paulo, 2016). O Mobilab funciona
como um articulador de diferentes organizagoes relacionadas a mobilidade urbana,
como a prépria SMT, a Companhia de Engenharia de Tréfego (CET) e a Sao Paulo
Transporte (SPTrans), além de empresas e do terceiro setor. Em novembro de
2015 foi lancado o Edital Pablico n® 01/2015, no valor de R$ 4.339.000, com o
objetivo de identificar e alocar recursos em quatorze projetos inovadores na 4rea
de TIC, buscando atender as demandas da prépria SMT, da CET e da SPTrans,
que visam melhorar desde a capitagdo e o processamento de informagdes, até a
gestdo de sistemas de informacio e comunicagio do municipio.

26.Vale mencionar o programa Recursos Humanos em Areas Estratégicas (Rhae), do CNPg, que nao tem foco direto em
startups, mas apoia atividades de pesquisa tecnoldgica e de inovacao com financiamento ndo reembolsével, por meio
da insercéo de mestres ou doutores em empresas, na forma de pagamento de bolsas a pesquisadores participantes de
projetos de inovacdo nas empresas (MDIC, 2016). Esse tipo de iniciativa pode alcancar pequenas empresas inovadoras
e também alimentar experiéncias geradoras de spin-offs a partir de grandes empresas ja consolidadas. Nos editais do
Rhae, entre 2007 e 2013, foram concedidas 4.272 bolsas, para projetos em mais de 1.000 empresas, com cerca de
3.500 profissionais envolvidos, totalizando, aproximadamente, R$ 236 milhdes investidos.

27. Disponivel em: <https://goo.gl/DRMavW>. Acesso em: 8 mar. 2017.
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A promogao de eventos de diferentes institui¢oes para conexao entre os
diferentes atores do ecossistema de empreendedorismo inovador tem sido crescente.
O SP Conecta, por exemplo, é um evento promovido pela Agéncia Paulista de
Promogao de Investimento e Competitividade do Estado de Sao Paulo (Investe
Sao Paulo) para reunir diferentes atores, a fim de criar conexoes para, potencial-
mente, acelerar o desenvolvimento de empreendimentos no estado de Sao Paulo
(Investe SP, 2016). Edicao recente aconteceu em agosto de 2016 e reuniu mais de
setecentos empreendedores com cerca de quarenta organizagoes de apoio a startups
do estado de Sao Paulo, como agéncias de fomento — Fapesp, Finep, Associagao
Nacional de Pesquisa e Desenvolvimento das Empresas Inovadoras (Anpei) —,
investidores e associagdes — Anjos do Brasil, Inseed Investimentos —, incubadoras e
aceleradoras — Ace, Baita, Artemisia —, assim como grandes empresas que adotam o
modelo de inovagao aberta de aproximagao com startups, como Brasken, Embraer
e Hospital Israelita Albert Einstein (Izique, 2016).

Além dessa iniciativa, a Investe Sdo Paulo langou, no final de 2016, o projeto
Mapa SP Conecta. Essa ferramenta tem como objetivo dar maior visibilidade a
diferentes atores do ecossistema de empreendedorismo — agente publico, corpo-
racoes, aceleradoras, incubadoras, entre outras instituicoes — e facilitar o acesso a
informagoes sobre o desenvolvimento de novos modelos de negécios.

A Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), também em
2016, elaborou o Programa Nacional Conexao Startup-Industria. O conceito
do projeto baseia-se em criar canais para aproximar startups dos problemas e das
necessidades da industria. Por meio dessa premissa, espera-se no sé desenvolver
o ecossistema de startups dedicadas a solugoes para as industrias, como também
possibilitar que as industrias estejam alinhadas com novas tendéncias e inova-

¢oes (ABDI, 2016).

Como veremos a seguir na andlise sobre iniciativas privadas, é necessdrio
observar essa profusio de a¢des de apoio a startups e fomento ao empreendedorismo
inovador para entender o ecossistema no pais e analisar os gargalos que podem ser
atacados por novas politicas ptblicas para o setor.

5 ACOES PRIVADAS DE APOIO AO EMPREENDEDORISMO
INOVADOR NO BRASIL

5.1 Novos modelos de incubacao: o fendmeno das aceleradoras

A incubagio de empreendimentos pode ser entendida como um processo de
<« ’ » . . .
entradas e saidas” para adi¢do de valor a jornada empreendedora, por meio da
introdugao de recursos em etapas especificas do desenvolvimento das szrtups, com o
objetivo de reduzir riscos e mitigar incertezas inerentes ao empreendedorismo
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(Dilts e Hackett, 2004a; 2004b; Bergek e Norman, 2008; Bruneel ez a/. 2012;
Baraldi e Havenvid, 2016; Clarysse, Wright e Hove, 2015). Essa defini¢ao pos-
sibilita identificar um conjunto mais amplo de mecanismos de apoio as startups
(Dee et al., 2015) e também o foco da atividade de cada um dos programas em
relagao a uma etapa mais especifica do processo empreendedor.

Nos ultimos anos, diversas organizagoes e instituigoes comegaram a definir
diferentes processos de apoio as startups, distinguindo-se do que até entao vinha
sendo trabalhado quase que exclusivamente pelas incubadoras. Entre essas novas
instituigdes, emergiu o fendmeno das aceleradoras e dos programas de aceleracio,
firmando-se como importantes atores do ecossistema de empreendedorismo.
A primeira aceleradora, como j4 apresentado na secao 3 deste capitulo, foiaY
Combinator, fundada por Paul Graham em 2005 em Cambridge, Massachusetts.
Desde estdo, estima-se que exista algo em torno de 3 mil aceleradoras espalhadas
pelo mundo (Cohen, 2013; Cohen e Hochberg, 2014).

No Brasil, o fendmeno das aceleradoras teve inicio em meados de 2008, com a
aceleradora de Minas Gerais em Belo Horizonte, mas ganhou impulso a partir de
2012. Desde entao, as aceleradoras e os programas de aceleragio disseminaram-se
pelo pais. Considerando que nao hd informagoes oficiais sobre as aceleradoras
no Brasil, realizamos um levantamento sistemdtico sobre essas organizagoes e
chegamos ao total de 55, das quais 37 estdo em operacio.” Em estudo da Fundagio
Getulio Vargas (FGV), foram identificadas 45 aceleradoras que, estima-se, tenham
acelerado cerca de 1.100 startups, totalizando aproximadamente R$ 51 milhoes
de investimentos em startups (Abreu e Campos, 2016). Ainda de acordo com o
documento, apesar de haver aceleradoras em todas as regioes do Brasil, hd grande
concentragio na regiao Sudeste, com 71% das aceleradoras do pais, que possuem,
em média, trés anos de vida (op. cit.).

Apesar da disseminagiao pelo mundo, nio hd na literatura consenso sobre
o conceito de aceleradoras (por exemplo, as caracteristicas especificas para dife-
renciar uma aceleradora de um programa de acelera¢io), e também ainda estao
em discussdo os impactos da aceleragao no ecossistema do empreendedorismo
inovador. De forma geral, em uma tentativa de organizar o entendimento sobre o
tema, seria possivel dizer que as aceleradoras apresentam as seguintes caracteristicas

(Miller e Bound, 2011; Clarysse, Wright e Hove, 2015):

*  possivel oferta de investimento inicial (R$ 10 mil a R$ 50 mil) em troca
de uma parcela do capital da starzup (aproximadamente 5% a 10%);

28. Vale ressaltar que a indefinicao conceitual pode levar a diferencas no nimero total apresentado. Para mapear as
aceleradoras brasileiras, consultamos paginas da internet de 6rgaos ligados ao tema de empreendedorismo e inovagéo,
programas e associacoes, paginas de empresas especializadas, além de noticias e informes. A partir dos critérios de Miller
e Bound (2011) e Clarysse, Wright e Hove (2015) e das informacGes oferecidas pelas proprias aceleradoras, foi possivel
estabelecer alguns critérios de selecdo de instituicbes que poderiam ser consideradas aceleradoras.
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*  periodo determinado de apoio (trés a seis meses), que compreende eventos
programados e mentoria intensiva;

*  processo seletivo aberto, altamente concorrido e competitivo;

*  grupos de startups em vez de investimento em empresas individualmente;
* foco em pequenas equipes em vez de fundadores individuais;

* graduacio regular com apresentagio para investidores (demo days).

A partir dessas carateristicas, Clarysse, Wright e Hove (2015) sugerem trés
tipos de aceleradores definidas com base em seu foco estratégico: aceleradoras
independentes, aceleradoras corporativas e aceleradoras ecossistémicas.

As aceleradoras independentes sdo financiadas por investidores-anjo, fundos de
capital de risco e fundos de capital de risco corporativo. O principal objetivo desse
tipo de aceleradora ¢ identificar empreendimentos que podem tornar-se atraentes
para investimentos no futuro, preenchendo a lacuna entre starzups nascentes e
negdcios possivelmente rentdveis. Grande parte das aceleradoras brasileiras segue
esse modelo. A aceleradora 21212 ¢é considerada a primeira do pais a seguir esse
tipo, baseada nas experiéncias da Y Combinator, de 2005, e da TechStars, de 2006.

A Ace, antiga Aceleratech, foi eleita pela Latam Founders, em 2016,
pelo terceiro ano consecutivo, a melhor aceleradora da América Latina.”” A justi-
ficativa estd nos resultados da Ace: desde 2014 jd acelerou setenta startups, das quais
possui investimento em sessenta (Ferreira, 2016). Em menos de trés anos conseguiu
obter “saida” de cinco startups (Santos, 2016) nas quais tinha investido, obtendo
retornos maiores do que o capital que havia sido aplicado inicialmente. As “saidas”
sao um dos indicadores mais relevantes para uma aceleradora, por mostrarem que
a organizagao ¢ sustentdvel e o programa de aceleracio ¢ eficaz.

J4 as aceleradoras corporativas sao aquelas criadas por grandes empresas
com o objetivo de promover um servi¢o para seus consumidores e demais
stakeholders, além de ser uma forma de identificar potenciais rotas de inovagao.
Como normalmente essas aceleradoras estao ligadas a empresas-Ancoras, as startups
selecionadas estdo alinhadas as estratégias gerais dessas empresas. Curiosamente,
muitas dessas iniciativas nao possuem orientagio ao lucro, ou seja, nao investem
em startups, adicionando valor por meio da conexao com fornecedores e clientes.
Mais recentemente, algumas grandes empresas comegaram a estruturar fundos de
capital de risco préprio (corporate venture) dedicados ao investimento em startups
que possam agregar valor futuro nas grandes corporagoes. A Wayra, aceleradora da

29. Latam Founders Network é uma associacdo para chief executive officer (CEQs), parceiros e fundadores de empresas
focadas em investimento e tecnologia na América Latina. Mais informacdes em: <https://goo.gl/GNEBNI>. Acesso
em: 8 mar. 2017.
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Telefénica que faz parte do programa global Telefénica Open Future,* desde sua
fundacio, em 2012, j4 investiu cerca de R$ 11 milhoes em mais de trinta startups
brasileiras, oferecendo mentorias, treinamentos em diversas areas, além de contato
com investidores (Wayra, 2016).

Empresas brasileiras comegaram a adotar os principios de aceleragao como
parte de uma estratégia para identificar novas oportunidades e trajetdrias de negécios,
como veremos a seguir, na subse¢ao 5.2.

Por fim, hd as chamadas aceleradoras ecossistémicas, que visam estimular a
atividade empreendedora e criar um ecossistema de empreendedorismo. No geral,
sao mantidas por agéncias do governo ou associa¢des de classes. Como seu finan-
ciamento dd-se por sistemas de inovagao ou empreendedorismo locais, estaduais ou
nacionais, seu modelo de negécio tende a ser sem fins lucrativos. Essa caracteristica
nao implica que nao possa haver participagdo aciondria nas empresas, mas que as
receitas geradas por saidas sejam reinvestidas, e nao divididas entre os acionistas.
Ha4 os exemplos do jd citado Seed, em Minas Gerais, do Startup Rio e da Acelera
Cimatec. A Acelera Cimatec foi fundada em 2012 e estd ligada ao Centro Integrado
de Manufatura e Tecnologias (Senai Cimatec), em Salvador, Bahia (Startup Brasil,
2016). Devido a formatagio juridica do Senai, ndo hd participagao direta no
capital de startups, motivo pelo qual formalizou uma parceria com uma rede
de investidores-anjo, responsdvel pelo aporte financeiro inicial e com fundos de
investimentos, que poderao participar em rodadas complementares (Fieb, 2016).

Clarysse, Wright e Hove (2015) destacam ainda a existéncia de modelos
hibridos, formados por diferentes atores e com formatos e atuagoes distintos.
No Brasil, cada vez mais se tornam comuns os programas de aceleragao interinsti-
tucional, envolvendo aceleradoras independentes e grandes empresas. A Oxigénio,
aceleradora da empresa Porto Seguro,®' iniciou suas atividades em conjunto
com a Liga Ventures,” empresa responsdvel pelo programa de aceleragio, e a
Plug and Play,” plataforma que conecta investidores a szartups. A Neogera, criada
pela empresa Intercement para gestao de portfdlio de startups e projetos spin-off,
desenvolveu, com a Ace, um programa de aceleracio especializado na constru-
¢ao civil, com o intuito de identificar tanto empreendedores internos quanto
externos a Intercement.

Vale lembrar que, apesar do movimento recente dos ultimos cinco anos,
as aceleradoras j4 passam por uma crise. Algumas jd estao fechando (como foi o

30. Estratégia global da Telefonica com o objetivo de detectar, desenvolver e potencializar empreendedores e empresas
de base tecnoldgica em diversas etapas do processo empreendedor. Mais informac6es em: <https:/goo.gl/NMKIR6>.
Acesso em: 8 mar. 2017.

31. Disponivel em: <https://goo.gl/08ZCwz>. Acesso em: 8 mar. 2017.
32. Disponivel em: <https://goo.gl/QxiuFz>. Acesso em: 8 mar. 2017.
33. Disponivel em: <https://goo.gl/n38x00>. Acesso em: 8 mar. 2017.
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caso da Abril Plug and Play, pertencente ao Somos Educagao)** ou mudando seu
posicionamento (como ¢ o caso da 21212), além de outras que sdo consideradas
boas, mas que nao tém financiamento direto de uma grande empresa (como é o
caso da Ace, antiga Aceleratech), e que, apesar de realizarem “saidas” de empresas,
ainda estdo buscando recursos para se manterem abertas nos préximos anos.
O financiamento ¢ problema central do modelo das aceleradoras, pois elas dependem
do retorno do investimento nas startups, mediante a venda da participagio em
empresa de muito sucesso, que, quando ocorre, ou leva tempo ou é em quantidade
que nao sustenta as operagoes.

Além disso, hd que se considerar, no fenémeno do surgimento das aceleradoras
no Brasil, as diferencas de contexto e de regulagio em relagio a paises como os
Estados Unidos. Hd diferengas em dimensoes legais, estruturais e de préticas entre o
ecossistema brasileiro e o norte-americano, por exemplo, que exigem novas praticas
e mecanismos de funcionamento para que esse modelo seja bem-sucedido no Brasil.

5.2 Mecanismos privados de apoio a startups: o interesse das
grandes empresas

O interesse das grandes empresas nas startups e o seu apoio a elas tem sido crescente
no ecossistema de empreendedorismo. A complexidade do processo de inovagio,
somada a insuficiéncia das competéncias exclusivas das empresas para antever
possibilidades de inovar e oportunidades de negécios, fazem com que as articulagoes
com atores externos sejam cada vez mais importantes. A inovacio aberta ¢ uma
abordagem mais dinAmica e menos linear, em que as empresas procuram inovagoes,
tanto de dentro para fora quanto de fora para dentro (Chesbrough, 2003; 2000),
possibilitando uma troca mais ficil entre o ecossistema e os processos internos de
inovagao das empresas (OECD, 2011). Ao mesmo tempo, as grandes corporagoes,
diferentemente de outros momentos, assumem um papel de protagonismo nesse
cendrio. De acordo com Anthony (2012), algumas empresas passam a utilizar seus
recursos, sua escala e sua crescente agilidade para conseguir lidar com grandes
desafios atuais, permitindo-as direcionar e desenvolver agdes em conjunto com
outros atores do ecossistema em prol de estratégias proprias. Nesse Ambito, foi
criada uma série de mecanismos de aproximagio das szartups — como exploragao
de novas ideias e projetos, identificacdo de talentos e fornecimento de solugoes
por meio de parcerias —, com o objetivo de identificar novos produtos e servigos
potencialmente estratégicos para sua competitividade.

34. A Somos Educagdo é a maior companhia de educacdo bésica do Brasil, tendo um amplo portfélio que conta com
editoras, sistemas de ensino, escolas, cursos preparatdrios, cursos de idiomas e tecnologias na educacdo. Em 2014,
a Somos Educacdo registrou receita liquida de R$ 1,3 bilhdo. Em fevereiro de 2015, a Tarpon Investimentos assumiu o
controle da companhia, adquirindo 40,6% da empresa Abril ParticipacGes, pertencente a familia Civita, alterando-se o
nome de Abril Educacdo em prol de um novo posicionamento. Mais informacdes em: <https://goo.gl/l6dwkN>. Acesso
em: 8 mar. 2017.
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No Brasil foi criada, nos tltimos quinze anos, uma série de a¢oes de aproxi-
magoes direta e indireta do setor privado (especialmente grandes empresas) com
as startups. Pela caréncia de informacoes a respeito desse fenémeno e visando
mapear sistematicamente essas agoes, realizamos uma pesquisa exploratéria entre
os meses de abril e novembro de 2016 em péginas on-line das préprias empresas
e especializadas no tema para identificar agdes e programas de aproximagao,
parceria e desenvolvimento de novas solugoes de grandes empresas com startups.
Ao todo, foram encontradas 170 grandes empresas, das quais 59 sao brasileiras,
com algum tipo de atividade relacionada diretamente ou indiretamente as szartups.
A variedade de agoes identificadas é bastante grande. O que parece ser comum
a tais agoes ¢ justamente a visao estratégica que essas grandes empresas tém em
relagao as startups: internalizar conhecimentos, buscar novos modelos de negécio,
dinamizar atividades inovadoras.

Além das aceleradoras corporativas jd apresentadas anteriormente, foi possivel
identificar trés tipos de agoes:

*  programas de incubagio e aceleragio corporativos e setoriais: ocorrem dentro
das empresas ou em espagos com fungdes predefinidas. Os programas
tém duragdo curta ou média e o foco é o desenvolvimento das startups
ou de solug¢des, como é o caso da Oxigénio (Porto Seguro), do InovaBra
(Bradesco) e do Centro de Inovacio do Hospital Israelita Albert Einstein;

*  espagos de fomento a inovagio e ao empreendedorismo: destinados a conexao,
a formagao e ao desenvolvimento do empreendedor e de empreendimentos
nascentes, como Ocean (Samsung), Cubo (Itat), Totvs Labs (Totvs)

e RedEmprendia (Santander);

*  desafios, concursos e eventos tempordrios: oferecem algum tipo de premiagio
para empreendedores e startups que atendam a determinada demanda,
como ¢ o caso da 100 Open Startups, promovida pela Wenovate® em
parceria com uma série de empresas, e também da Masisa Lab e do
Desafio Pfizer. Podem também identificar solugdes por meio de desenvol-
vimento e fomento de novas ideias, a partir de problemdticas definidas,
a exemplo do programa Natura Startups.

A seguir apresentaremos em mais detalhes alguns casos representativos dessas
agoes privadas que podem ilustrar o funcionamento atual do ecossistema empreen-
dedor inovador no Brasil. Vale lembrar que tais agoes estao em andamento e que se
trata de um movimento atual, o que sempre dificulta a aplicagao de classificagoes
e a mensuragao de resultados.

35. Disponivel em: <https://goo.gl/bpM7VT>. Acesso em: 8 mar. 2017.
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5.2.1 Programas de incubagdo e aceleracdo corporativos e setoriais

Muitas empresas nacionais e internacionais comegaram a criar mecanismos de ace-
leragao préprios, alinhados a objetivos estratégicos, e, em alguns casos, com espagos
especificos para as startups selecionadas.

O Braskem Labs, em associagao com a Endeavor, é um programa que busca
encontrar solugoes tecnoldgicas usando quimica e pldstico, em 4dreas como agrone-
gbcio, satde, transporte, alimentacio, dgua e energia, beneficiando os participantes
com acesso a cadeia de fornecedores da Brasken, assim como oferecendo potencial
de parceria futura com a empresa. Na edi¢io de 2016, foram inscritas 190 empresas.
As doze selecionadas passaram por um processo de capacitagio, com duragio de
quatro meses, que resultou em uma apresentacio (demo day) para executivos e
clientes da Brasken.*® Em 2015, das dezenove empresas capacitadas, oito tornaram-se
parceiras da Brasken ou clientes da prépria empresa (Izique, 2016)

O Hospital Israelita Albert Einstein criou, em 2014, uma 4rea de inovag¢io
aberta que inclui Centro de Inovagao Tecnoldgica (CIT) para o desenvolvimento
de novos servigos e produtos, laboratério de inovagio (Innovation Lab), além de
agoes para atragao de szartups. O CIT é um centro que recebe e avalia propostas de
ideias com potencial de se tornarem inovagoes tecnoldgicas, tanto internas quanto
externas. O Innovation Lab é um espago dedicado ao aprendizado, a experimentagao
e a criagdo de novos produtos e servicos. A atracdo de startups, para trabalhar em
parceria na drea de satide, passa por recursos, como o acesso a rede de potenciais
clientes, a contribui¢ao para o desenvolvimento do produto com rede de especialistas
e a possibilidade de parcerias. No espago do Albert Einstein, empreendedores jovens
e empresas nascentes parceiras desenvolvem bens e servicos para diferentes campos
da drea de satde, como gendmica, telemedicina, gestao de informagao e préteses.’”’”

Outro exemplo ¢é o InovaBra, um programa de inovagao aberta e de atragio
de empreendedores do Bradesco, com o objetivo de desenvolver solugdes aplicdveis
ao setor financeiro, em dreas como “banco do futuro”, canais digitais, produtos,
meios de pagamento e seguros. O programa tem duragio de dez meses, dos quais
quatro sio utilizados para um rigoroso processo seletivo, e os outros seis para o
desenvolvimento das solugoes e a adaptagio ao banco. O interessante no processo
¢ que o banco internaliza o desenvolvimento tecnolégico desde o inicio, jd que o
selecionado utiliza a infraestrutura e recebe mentoria de executivos do Bradesco.?®

Desde 2014, a Neogera, empresa criada pela Intercement para gestao de
portfélio de startups e projetos spin-off; junto a Aceleratech, realiza um programa

36. Disponivel em: <https://goo.gl/HVULKT>. Acesso em: 8 mar. 2017.
37. Disponivel em: <https://goo.gl/zZWdjhy>. Acesso em: 8 mar. 2017.
38. Disponivel em: <https://goo.gl/HKOAWr>. Acesso em: 8 mar. 2017.
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de aceleragao especializado na construgao civil, com o intuito de identificar tanto
empreendedores internos quanto externos a Intercement. Os projetos selecionados
tém como beneficios capital semente (até R$ 150 mil), programa de aceleragio e
acesso ao mercado especializado.”

O Inove Senior® é um programa de aceleragio corporativa de szartups inovado-
ras com foco em soffwares, aplicativos ou hardwares que envolvam tecnologias como
cloud, mobile, social, big data, analytics ou internet das coisas, e produtos globais
de alta escalabilidade e que atendam tanto empresas — business to business (B2B) —
quanto consumidores dessas empresas — business to business to consumer (B2B2C).
Aquelas que demonstram alto potencial de crescimento e sinergia com o portfélio
da Senior podem se tornar uma unidade de negécio e receber aporte de R$ 250 mil
para escala e estruturagio do negécio.

Lancado em 2016, o programa AES Inovagio®' ¢ uma iniciativa da AES com
a Liga Venture para aceleracio de projetos nas dreas de internet das coisas, armaze-
namento de energia, eficiéncia energética, geracio distribuida e veiculos elétricos.
Os projetos selecionados poderio receber aporte de até R$ 500 mil ndo reembolséveis
para desenvolvimento técnico e também de mercado.

Por fim, a Locaweb, empresa criada em 1997 para oferecer diversos servicos
para internet, desenvolveu seu programa de aceleragao, chamado Locaweb Startup,*
em parceria com a Endeavor.®® Os selecionados ganham R$ 30 mil, podem utilizar
a infraestrutura e recebem mentoria para o desenvolvimento do negécio.

5.2.2 Espacos de fomento a inovagdo e ao empreendedorismo

Também foram criados ambientes e redes que visam desenvolver o ecossistema
de empreendedorismo, com a inten¢ao de serem polos de atragao de ideias,
projetos e startups.

Inaugurado em 2014 e presente em Sio Paulo e em Manaus, o Samsung
Ocean® é uma iniciativa da Samsung que oferece capacitagio e treinamentos ligados
a temas especificos, como desenvolvimento de aplicativos e internet das coisas,
em espagos de uso compartilhado e gratuito. Busca-se, assim, criar um ecossistema
de criadores de aplicativos para expandir as possibilidades de suas 4reas de P&D,
além de contar com novas solugoes para seus sistemas.

39. Disponivel em: <https://goo.gl/HXRmd0>. Acesso em: 8 mar. 2017.
40. Disponivel em: <https://goo.gl/b7jwAV>. Acesso em: 8 mar. 2017.

41. Disponivel em: <https://goo.gl/hBBtpK>. Acesso em: 8 mar. 2017.

42. Disponivel em: <https://goo.gl/Ysuxlx>. Acesso em: 8 mar. 2017.

43. A Endeavor é uma organizacéo sem fins lucrativos de apoio a empreendedores de alto impacto, e esta presente em
mais de vinte paises. Disponivel em: <https://goo.gl/NFpgFK>. Acesso em: 8 mar. 2017.

44, Disponivel em: <https://goo.gl/P6k5Ub>. Acesso em: 8 mar. 2017.
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Outro exemplo é 0 Cubo,” uma iniciativa do Itati com a Redpoint e.ventures*
inaugurada em 2015. O objetivo é conectar diferentes atores do ecossistema de
empreendedorismo, além de oferecer um ambiente aberto e uma série de eventos e
atividades, como workshops, palestras, aulas e treinamentos. Além disso, ¢ oferecido
um espago compartilhado para a permanéncia das startups interessadas.

Em 2014, a Algar criou o Innovation Lab, um espaco para novos projetos,
com o intuito de promover a conexao entre as empresas do grupo e também com
agentes de inovacdo nacionais e internacionais. O espaco de coworking com drea
de 150 m? ¢ voltado para o desenvolvimento de inovagdo corporativa dentro
do grupo Algar.

Recentemente, em 2016, foi inaugurado o Google Campus, iniciativa da lider
mundial em TT alinhada a seu programa Google for Entrepreneurs.” Assim como
nos demais ambientes jd citados, ¢ possivel encontrar espagos de uso compartilhado,
infraestrutura para realizagio de atividades ¢ uma 4rea dedicada 4 aceleragao de
startups. Além do espago localizado em Sao Paulo, existem outros em outras cidades
do mundo: Londres, Madri, Seul, Tel Aviv e Varsévia.

A Totvs, empresa de soffware brasileira, iniciou em 2012 as atividades do Totvs
Labs,* unidade criada para desenvolver novos produtos em 4reas como compu-
tagao de nuvem, redes sociais, gerenciamento de grandes volumes de informagao
(big data) e mobilidade, bem como para se articular com atores do ecossistema de
empreendedorismo e de inovacio da regiao do Vale do Silicio.

Outra iniciativa voltada para articulagao internacional ¢ a RedEmprendia.”
Fundada em 2008, ¢ uma rede universitdria com foco em universidades
ibero-americanas com o objetivo de apoiar a criagdo, o crescimento e a consolidagio de
empresas e de potenciais talentos empreendedores. Tem como base a Divisio Global
Santander Universidades,” rede global de apoio académico presente em mais de
1.200 universidades. E formada por 28 universidades de oito paises: Argentina, Brasil,
Chile, Coldémbia, Espanha, México, Peru e Portugal. No Brasil, as representantes
sa0 a Universidade de Sao Paulo (USP), a Universidade de Campinas (Unicamp),
a Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG) e a Universidade Federal do
Rio Grande do Sul (UFRGS). Entre suas a¢oes, destacam-se: o Spin2016, maior
evento dedicado a0 empreendedorismo universitdrio ibero-americano; o BoosterWe,

45. Disponivel em: <https://goo.gl/HLIaGm>. Acesso em: 8 mar. 2017.
46. Disponivel em: <https://goo.gl/55KEKU>. Acesso em: 8 mar. 2017.

47. Programa de parceria entre comunidades de startups para orientar empresarios e incentiva-los a criar um ecossistema
para o desenvolvimento de solucGes e produtos inovadores no mercado. Mais informagdes em: <https://goo.gl/ix3Hxt>.
Acesso em: 8 mar. 2017.

48. Disponivel em: <https://goo.gl/uxVBcy>. Acesso em: 8 mar. 2017.
49. Disponivel em: <https://goo.gl/FhzLoa>. Acesso em: 8 mar. 2017.
50. Disponivel em: <https://goo.gl/iSYVJa>. Acesso em: 8 mar. 2017.
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programa de estadias para novos empreendedores e empreendedoras em startups
ibero-americanas; e RedEmprendia Landing, voltado a internacionalizagio de
empresas universitdrias (spin-offs e startups) na regiao ibero-americana, utilizando
os centros de apoio ao empreendedorismo das universidades da rede e o apoio de
organismos de promogio do comércio exterior.

5.2.3 Desafios, concursos e eventos temporarios

O movimento 100 Open Startups® é uma referéncia de agao voltada para aproxi-
magao de grandes empresas com startups. E uma iniciativa que conecta propostas
de startups com estratégias de inovacio de grandes empresas em busca de solugoes
e oportunidades para desafios da sociedade e do mercado. Com o decorrer do
programa, serdo identificadas cem szartups que serdo destaque na Open Innovation
Week, um dos principais eventos de inovagao aberta do pais. Até o ano de 2016,
foram formalizados 53 contratos entre as szartups classificadas e as 82 empresas
conectadas. Os desafios tém temas predefinidos e duragao de 24 a 54 horas ininter-
ruptas, conhecidas como hackathons. Esse tipo de programa jd foi promovido por
diversas empresas, como Ambev, LOréal, Globo, International Business Machines
(IBM) e Microsoft.

Entre os concursos mais representativos estd o Acelera Fiesp. Realizado pelo
Comité Acelera Fiesp (CAF), com patrocinio do setor produtivo, ¢ um concurso
que visa selecionar e identificar szartups com grande potencial, aproximando-as
de investidores-anjo. Sio realizadas palestras, workshops, mentorias, e, ao final,
os selecionados apresentam suas szartups para um grupo seleto de investidores. Desde
2011, ja foram realizadas oito edigoes do Acelera Fiesp, com um total de 11.500
inscrigoes de todo o Brasil, gerando cerca de R$ 5 milhoes investidos (Fiesp, 2016).

Desde 2005, o Prémio Santander Universidades seleciona ideias e projetos
da comunidade académica em quatro categorias: empreendedorismo, soliddria,
ciéncia e inovagao e destaque do ano. Até 2016, foram 90.035 projetos inscritos,
161 vencedores e R$ 11 milhoes em prémios distribuidos.

A EDP Brasil, que atua nas dreas de geragao, distribui¢ao, comercializacio e
solugoes de energia, lancou, em 2016, o EDP Open Innovation,** prémio global
destinado a startups do setor energético, com objetivo de identificar negécios ino-
vadores e disruptivos. A iniciativa nasce de uma parceria de empresas portuguesas —
jornal Expresso e aceleradora Fabrica de Startups —, e os selecionados tém a oportu-
nidade de realizar o programa de aceleragao em Lisboa, participar do Web Summit,
maior evento de szartups de tecnologia da Europa, e concorrer a € 50 mil para o
desenvolvimento da ideia.

51. Disponivel em: <https://goo.gl/vSI9Yd>. Acesso em: 8 mar. 2017.
52. Disponivel em: <https://goo.gl/Z2rNg9>. Acesso em: 8 mar. 2017.



Politicas de Apoio a Inovacao Tecnoldgica no Brasil:
268 avancos recentes e propostas de acoes

Grandes empresas que alguns anos atrds foram startups e que se tornaram
referéncias bem-sucedidas em determinados setores comecam também a investir e
reforcar o ecossistema para startups. O Buscapé, maior plataforma de comparagao
de preco da América Latina, criado em 1998 e adquirido pelo conglomerado de
midia sul-africano Naspers Limited,*® criou, em 2011, o concurso Sua Ideia Vale
1 Milh3o, iniciativa que premia ideias e projetos com R$ 300 mil por parcela
de 30% da ideia.

Outras grandes empresas apoiam concursos ou eventos temporarios como
forma de promover o ecossistema empreendedor inovador nacional.

O Natura Startups,54 por exemplo, é uma iniciativa que visa aproximar
startups que possuam inovacoes em determinados temas de interesse da empresa,
como tecnologias verdes e novas formulagdes e ingredientes de cosméticos.

Jd a Tecnisa, empresa do mercado imobilidrio brasileiro, criou um programa
chamado Fast Dating, um encontro de dez minutos com empreendimentos que
queiram oferecer solu¢oes inovadoras de projetos, produtos, servicos e ideias.
Além disso, criou uma rede complexa com participagao de mais de 1,5 mil executivos
engajados e mais de 20 mil empreendedores em sua rede.

Grandes empresas em busca de startups para inovar

Como vimos, as iniciativas do setor privado sao variadas e abarcam diferentes
objetivos. Podem ser aceleradoras, programas de incubagio e acelera¢io corpora-
tivos e setoriais, espagos de fomento 2 inovagio e ao empreendedorismo, desafios,
concursos e eventos tempordrios. O fato a ser observado é o interesse das grandes
empresas em estar articuladas as startups, seja em busca de conhecimento novo,
seja de solugio de problemas ou de simplesmente entenderem que a articulacao
em um ecossistema no qual circulam informagdes e oportunidades de inovagao é
um ativo importante a ser desenvolvido.

J4 as pequenas empresas tém dificuldades para desenvolver pesquisas especificas,
adquirir mdquinas e equipamentos, desenvolver expertise técnica e capacidade
comercial, obter financiamento, lidar com entraves regulatérios e encarar o processo
de patenteamento. Tudo isso as leva a buscar parcerias com outras empresas
(principalmente maiores), com investidores para financiar seu P&D ou com
institui¢des publicas para compartilhar pesquisa.

O outro lado da moeda é que o desenvolvimento desse conhecimento especifico
da pequena empresa é compartilhado com a grande empresa, que tem bastante

53. Disponivel em: <https://goo.gl/oB72P5>. Acesso em: 8 mar. 2017.
54. Disponivel em: <https://goo.gl/FJRIXx>. Acesso em: 8 mar. 2017.



Politicas Publicas e Acdes Privadas de Apoio ao Empreendedorismo
Inovador no Brasil: programas recentes, desafios e oportunidades 269

interesse nessa colaboracio, justamente por nao possuir tal expertise ou por nao
conseguir estar préxima de ICTs ou de modelos de negécio disruptivos.

Nesses arranjos, as grandes empresas colaboram, por um lado, fornecendo
conhecimento regulatério, de propriedade intelectual e de mercado, recursos finan-
ceiros, estrutura para comercializagao ou mesmo investimento direto. Por outro,
as pequenas empresas sa0 as responsaveis por trazer novos conhecimentos cientificos,
desenvolver tecnologias especificas ¢ implementar novos modelos de negécios, que,
combinados a uma estrutura adequada, podem levar a novos bens e servigos.

A andlise desta subse¢do mostrou o quanto, cada vez mais, as grandes empresas
buscam articula¢io com startups para inovar.

6 DESAFIOS E OPORTUNIDADES PARA STARTUPS NO BRASIL

A apresentagio de iniciativas recentes de apoio ao empreendedorismo inovador no
mundo, somada a discussao de programas publicos e agoes privadas de estimulo a
startups, permitem apontar alguns desafios e oportunidades para o setor no Brasil.

Primeiramente, é importante destacar a tendéncia mundial de cria¢io de
fundos com participacoes publica e privada, e também as iniciativas de coinvesti-
mento em startups desenvolvidas em diferentes paises. O desenvolvimento de uma
arquitetura financeira adequada para o crescimento de empresas nascentes passa
pela criagdo de programas de investimento direto e de fundos de capital de risco.
Experiéncias como o Inovar, da Finep, e o Criatec, do BNDES, sio importantes,
mas, no escopo de abrangéncia atual, nao sio suficientes para lidar de forma ampla
¢ em massa com a demanda por recursos para investimento em szrtups inovadoras.
Nao hd no Brasil um programa de financiamento a empresas inovadoras iniciantes
que seja abrangente, com volume, perene e capaz de mudar o patamar de inves-
timento no ecossistema de inovagio. Apesar dos esforcos de gestores publicos de
diferentes érgaos, as iniciativas ainda sdo pulverizadas e sem previsibilidade e sofrem
com a caréncia de recursos especificos.

Evidentemente, ¢ necessdrio atentar para os limites da replicagio de mecanis-
mos utilizados em certos paises em ecossistemas menos dindmicos, principalmente
por conta de problemas estruturais. Um exemplo é o desenvolvimento de um
ecossistema com forte presenga de aceleradoras em um ambiente com alto custo do
capital e baixa disponibilidade de capital de risco, como o Brasil. Nesse contexto,
¢ alta a chance de as aceleradoras encontrarem dificuldades de financiamento de
suas atividades, como jd estd acontecendo.

Em segundo lugar, gargalos nos marcos legal e regulatério podem impedir
a eficdcia de algumas iniciativas de apoio a szartups. Nesse sentido, um conjunto
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de desafios refere-se a acoes de cunho horizontal, capazes de melhorar a regulagao
para investimento e capitalizacio das startups.

Uma delas seria a simplifica¢io das exigéncias administrativas para startups
constituidas por meio de sociedade por agoes (Lei n° 6.404/1976),% a melhor
alternativa de regime para conciliar interesses de sdcios e investidores, mas que foi
pensada para empresas de maior porte.

Outra agio importante ¢é a criagao de atrativos tributdrios para incentivar o
investimento inovador, por meio de isen¢ao ou dedugio de imposto no aporte de
capital em startups inovadoras, e também no desinvestimento realizado por sécios e
investidores nessas empresas. Em linha similar, seriam interessantes ajustes no programa
do Simples Nacional para ampliagdo dos beneficios para empresas inovadoras,
como aumento de limite de faturamento e permissao para empresas constituidas
por agoes utilizarem tal regime tributdrio.

Por fim, para levar maior atratividade e seguranga juridica ao investimento
em startups, é necessario regulamentar a utilizacao do instituto da desconsideragao
da personalidade juridica, limitando-a, por exemplo, a fraudes, ou criar a figura
do investidor como sécio de responsabilidade limitada (como, por exemplo,
no regramento simplificado norte-americano).*®

Tais observagdes mostram como ¢ preciso, portanto, tratar a politica ptblica
em consonancia com alteragoes no marco legal.

Em terceiro lugar, no Ambito das estratégias de formulagao das politicas
publicas, ¢ necessdrio combinar agdes horizontais com aquelas de orientagao
setorial ou para solu¢do de problemas, ou seja, orientadas 2 missao (Foray, Mowery
e Nelson, 2012; Mazzucato, 2015). Por um lado, quando o foco da politica é
muito restrito, pode inibir o aparecimento de oportunidades e solu¢oes muito
inovadoras. Mas, por outro, objetivos mais especificos tém seu cardter positivo,
pois podem servir para a priorizagao do uso de recursos escassos e para a obtencio
mais direta de solugdes. Um desafio é caminhar na diregao da complexidade do
ecossistema e da diversificagao organizada dos instrumentos e mecanismos de apoio.
Os fundos de capital de risco, um programa de investimento direto e mais desafios
publicos de inovagao para incentivar o desenvolvimento de solugées especificas
para a sociedade seriam uma combinagio interessante. Os desafios, por exemplo,
podem ser de alta complexidade tecnoldgica, em que as startups poderiam até
participar em parceria com grandes empresas ou ICTs, como no caso do Programa
Nacional Plataformas do Conhecimento (PNPC), criado por decreto da Presidéncia

55. Disponivel em: <https://goo.gl/9ZpHID>. Acesso em: 8 mar. 2017.

56. A primeira opgéo estaria contemplada no Projeto de Lei Complementar n® 446, de 2014, em trdmite na Camara
dos Deputados. Disponivel em: <https://goo.gl/uWt1i1>. Acesso em: 8 mar. 2017.
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da Republica em 2014, mas nunca implementado, ou mesmo solucoes de menor
complexidade tecnolégica, em que, por exemplo, startups de impacto social poderiam
ser chamadas a contribuir.

Um quarto componente importante no conjunto de desafios e oportuni-
dades ¢é o apoio disseminado do setor privado ao empreendedorismo inovador
no Brasil, conforme os intimeros exemplos apresentados ao longo deste capitulo.
Esse fendmeno recente sugere um fortalecimento dos espagos ao empreendedo-
rismo inovador.

E importante estimular o desenvolvimento de modelos de incubagio alternativos,
capazes de suprir as diferentes fases do processo empreendedor, com qualificagao
e capitalizagio de empresas em etapas de maturagao distintas, e de apoiar novos
negdcios em setores especificos e orientados a resultados. Exemplos interessantes
sdo0 os programas de aceleragao corporativa de grandes empresas, de setores
como financeiro (Bradesco), saude (Einstein), TT (Totvs e SAP) e agronegécio (Basf),
que, além de trazerem a capacidade empresarial para auxiliar o empreendimento iniciante,
podem, em alguns casos, levar a investimento, por meio de suas corporate ventures.

Essa aproximagao com o setor privado ajudaria também a estimular agoes
de coinvestimento publico-privado em szartups, como o investimento-anjo em
parceria com programas publicos, e meios alternativos de financiamento, como as

plataformas de crowdfunding.

Um quinto conjunto de desafios refere-se 4 avaliagio de impacto dos meca-
nismos de apoio, com o monitoramento das a¢oes e o uso de indicadores de
desempenho, bem como a participagio nio sé de gestores publicos, como também de
investidores e especialistas de mercado no acompanhamento das a¢oes. Ha divergén-
cias em termos de metodologias sobre como medir o impacto das agdes. Entretanto,
sem avaliagao de impacto sistemdtica, hd uma tendéncia de se sobrepor modelos de
apoio sem a devida no¢do de sua efetividade, sejam incubadoras, sejam aceleradoras,
fundos de capital de risco, fundos semente e programas privados. Os mecanismos
sao diversos e podem ser utilizados para diferentes atores, em diferentes estdgios e
ecossistemas. E necessario ter a capacidade de formulagio dos programas e avaliagio
das agoes, especialmente em um ambiente como o Brasil, com recursos bastante
escassos ¢ 20 mesmo tempo diversos programas em andamento, sem conexao entre
eles, pulverizados e com objetivos que se sobrepoem.

Por fim, vale mencionar os desafios relacionados a potenciais disputas
entre atores sociais com o aparecimento de modelos de negécios disruptivos.
Como demonstra o exemplo da Uber, essas disputas nio dizem respeito apenas as
empresas outrora lideres, mas também aos participantes ativos do novo negécio.
Em cidades dos Estados Unidos, da Alemanha e mesmo do Brasil, a operagao
desse aplicativo de transporte foi questionada judicialmente, sendo citados como
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motivos a distribuigao desnivelada do lucro efetivamente gerado, a indugio a longas
jornadas de trabalho e a falta de protegao de seus motoristas. De forma geral,
muitas dessas startups estao vinculadas ao uso intensivo de tecnologias de inteli-
géncia artificial, o que elimina ou diminui a importancia de muitos tipos de postos
de trabalho. Além disso, como pode ser observado nas atividades de distribuicio de
entretenimento (por exemplo, Netflix), os novos modelos de negécio digitais nao
raramente convergem para arranjos concentrados de mercado, os quais dispensam
intermedidrios locais em sua cadeia de valor, como lojas de revenda ou locagao
(por exemplo, de filmes).

De forma alguma essas situagoes de instabilidade e conflito sdo estranhas a
épocas de mudangas socioecon6micas vinculadas 4 inovagio, como denota a prépria
expressdo “destruigio criadora” de Schumpeter (1942). Contudo, essa inevitabilidade
nio significa que se possa ignorar tais impactos, os quais devem ser levados em
conta nas agdes publicas e privadas voltadas a empresas nascentes.
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1 INTRODUCAO

Em diversos paises, os governos tém adotado politicas de incentivo as decisoes
de investimento privado em pesquisa e desenvolvimento (P&D). Essas decisoes,
que constituem modalidade de atividade inovativa, sao, em grande medida,
formadas por dispéndios privados em P&D, que constituem importante indi-
cador de esforco tecnoldgico. No Brasil, a inovagio tem sido foco especifico de
politica pablica desde, pelo menos, a adogao da Politica Industrial, Tecnoldgica e
de Comércio Exterior (Pitce) de 2003, que deu origem a alguns dos principais
arranjos regulatérios até hoje vigentes sobre esse tema, a exemplo da Lei de Inovagao
(Lei n° 10.973/2004),’ regulamentada pelo Decreto n°® 5.563/2005,° e da Lei do Bem
(Lei n® 11.196/2005),” regulamentada pelos decretos n* 5.712/2006° e 5.713/2006.°

A Lei do Bem ¢ um incentivo fiscal que se insere em um contexto de tentativa
de reformulagio institucional para acelerar os processos de inovagio no Brasil.
Desde 1993, os incentivos fiscais para gastos em P&D eram direcionados para
os setores de agricultura e industria, por meio do Programa de Desenvolvimento
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Tecnoldgico da Agricultura (PDTA) e do Programa de Desenvolvimento Tecnolégico
da Industria (PDTI), da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep). Entre 1994
e 2004, os incentivos fiscais oferecidos pelo PDTA e pelo PDTI beneficiaram apenas
um grupo pequeno de firmas. Em 2005, os antigos programas foram substituidos
pela Lei do Bem, que possibilitou a frui¢ao automdtica dos beneficios fiscais,
representando uma modernizagao do incentivo.

A Lei do Bem ¢ composta por dezessete capitulos, nos quais estdo incluidos
incentivos para exportagées, inclusao digital, desenvolvimento regional, entre outros.
Seu capitulo I1I, voltado ao desenvolvimento tecnoldgico, permite a dedugio de até
100% no Imposto de Renda (IR) e na Contribuigio Social sobre o Lucro Liquido
(CSLL) com atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagio (PD&I),' além de
amortizagio e depreciagio aceleradas, entre outras medidas que visam desonerar a
empresa que busca inovar. Seu apoio direciona-se a atividades de pesquisas bdsica e
aplicada e de desenvolvimento experimental, e essas devem envolver “risco tecnoldgico”.
Portanto, a inovagio em si nao ¢ o objeto dos beneficios, mas atividades que visem
promové-la. De acordo com os dados do Relatério Anual da Utilizagao dos Incentivos
da Lei do Bem, do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovaciao (MCTT), de 2013,
o ntimero de firmas habilitadas passou de 130, em 2006, ano em que a lei passou a
vigorar, para 787 em 2012 (Brasil, 2013). De acordo com dados do MCTT, os dispén-
dios privados em P&D passaram de R$ 24,8 bilhoes, em 2008, para R$ 26,5 bilhoes,
em 2011, e, como propor¢io do produto interno bruto (PIB), subiram de 0,50%,
em média, entre o periodo de 2000 a 2005 — anos que antecederam a Lei do Bem —,
para 0,54%, em média, entre 2006 ¢ 2011 (Brasil, 2015) — anos que sucederam a lei."
Apesar do aumento, a evolugio desse indicador mostrou-se insuficiente, dado que
continua muito abaixo da média de outros paises, que se situou em torno de 1,25% na
zona do euro, 1,9% nos Estados Unidos e 2,6% no Japao, em 2011 (Eurostat, [s.d.]).

Em que pese sua relevincia, a suspensio tempordria da Lei do Bem entrou em
pauta em 2015, no bojo do recente esfor¢o de ajuste fiscal. Por meio da Medida
Proviséria n® 694/2015,'* propos-se a suspensao de seus incentivos. A proposta
provocou a reagdo de diversas entidades (Octaviano, 2015), dado o impacto negativo
que poderia causar no ainda limitado investimento privado em P&D realizado no
Brasil (Aradjo, Rauen e Zucoloto, 2016). Nesse sentido, este capitulo tem como
objetivo principal avaliar os impactos da Lei do Bem sobre a produtividade das

10. Cem por cento das despesas com PD&I da empresa, adicionados 60% pelo incentivo concedido por parte do governo
federal pelo fato de a empresa realizar PD&I; 20%, caso haja aumento de contratacdo do niimero de pesquisadores
exclusivos; e outros 20% pela concessdo de patente ou registro de cultivar.

11. Entretanto, apenas com base nesse indicador n&o é possivel estabelecer uma relacéo de causalidade entre a
entrada em vigor da lei e o crescimento dos dispéndios em P&D, dado que diversos outros instrumentos e politicas,
implementados especialmente pela Finep e pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES),
foram lancados no periodo.

12. Disponivel em: <https://goo.gl/GO626P>. Acesso em: 8 mar. 2017.



Lei do Bem e Produtividade das Firmas Industriais Brasileiras 285

firmas beneficidrias. Para isso, desenvolvemos o trabalho em torno de dois objetivos
especificos: o primeiro é verificar o impacto do incentivo fiscal sobre os esforgos em
P&D das firmas beneficidrias, por meio do teste de adicionalidade; e o segundo
¢ estimar a elasticidade da produtividade total dos fatores (PTF) com relagio a
P&D e o efeito dos diferenciais de estoque e dispéndio de firmas tratadas, com
seu respectivo par do controle, sobre o diferencial das PTFs dos respectivos pares.

Essa avaliagao foi conduzida a partir de estimagoes de modelos econométricos
com microdados de empresas industriais brasileiras para o periodo de 2000 a 2013.
Utilizando o método contrafactual, aplicamos nossa estratégia de identificagao a
partir da construcio de um quase-experimento. Para a estimagao dos nossos modelos
aplicaremos o procedimento de propensity score matching (PSM) associado a estimagio
de efeitos fixos, a fim de corrigir o viés de selegdo associado a caracteristicas observdveis
e ndo observéveis das firmas, especificamente aquelas que s3o invariantes no tempo.

Esse trabalho traz importantes contribuicoes para esse tipo de avalia¢io no
Brasil. A primeira é a extensio do periodo de avaliagio até o ano de 2013. E impor-
tante lembrar que, em 2009, tltimo ano considerado em estudos anteriores, o nimero
de firmas habilitadas pelo MCTT passou de 541 para 973, em 2013, sendo que o
nimero de empresas participantes saltou de 552, em 2009, para 1.158, em 2013.
Uma segunda contribuigio ¢ a estimagido da elasticidade da PTF com relagao
a P&D, sendo também testada a relagio entre o diferencial de produtividade das
firmas beneficidrias e nio beneficidrias da lei.

Como resultados, observamos que o aumento da base, no que diz respeito
ao nuimero de firmas beneficidrias, pode ter levado a perda de eficdcia da lei, com a
reducio de seus impactos sobre os dispéndios em P&D. Esses resultados devem ser
tomados com cautela, dada a razio entre as firmas habilitadas pelo MCTT e as parti-
cipantes, que corresponde a aproximadamente 84% do total. Os resultados indicam a
substitui¢ao de recursos privados por recursos puablicos (crowding out), contradizendo
resultados anteriores presentes na literatura. Entretanto, verificamos que a elasticidade
da P&D no Brasil situa-se proxima a mediana internacional, em torno de 0,06, e que
os diferenciais em dispéndios em P&D explicam os diferenciais de produtividade
entre firmas beneficiadas e nio beneficiadas pela lei. Esses resultados apontam, por um
lado, a necessidade de aprimoramentos na lei, mas, por outro, sua importincia na
contribuigao para o incremento da produtividade na industria brasileira.

Este capitulo estd estruturado em mais quatro secoes, além desta introdugio.
Na se¢io 2 fazemos uma breve revisio de literatura sobre avaliacio de politicas de
incentivo 2 inova¢do. Na se¢io 3 apresentamos os procedimentos metodolégicos,
que incluem a estrutura analitica, a estratégia de identificacdo, a estratégia empirica
e a base de dados. Na se¢do 4 apresentamos os resultados do trabalho. Por fim,
na secio 5 tecemos as consideragdes finais.
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2 REVISAO DA LITERATURA

2.1 Avaliacao de politicas de incentivo a inovacao

As avaliagoes de politicas de incentivo fiscal a inovagao geralmente distinguem os efeitos
que sdo diretamente relacionados as atividades de P&D, como os indicadores de esforco
tecnoldgico, dos efeitos que estao relacionados a outras varidveis econémicas, como os
indicadores de inovagio e desempenho das firmas. Embora o primeiro efeito de uma
politica bem-sucedida de incentivo fiscal 8 P&D seja aumentar o dispéndio privado
em P&D, no caso de sucesso desse esfor¢o, os incentivos podem resultar em mais
uma série de efeitos sobre indicadores de inovagao e desempenho das firmas, como
novos produtos e processos, patentes, aumento nas exportagoes, na lucratividade e na
produtividade. Além dos efeitos diretos, que caracterizam os efeitos sobre as firmas
que recebem o incentivo, o programa pode resultar em efeitos indiretos, ou seja, sobre
as firmas que ndo recebem o incentivo, o que significa que outras firmas podem se
beneficiar dos transbordamentos das atividades de P&D que porventura ocorram.

Uma das abordagens mais utilizadas para a avaliacio da efetividade de um
incentivo fiscal & inovacio ¢ o teste da hipStese de adicionalidade. Nessa avaliagio,
o objetivo ¢é verificar se a politica favorece o aumento efetivo dos gastos privados
em P&D, ou, caso contrdrio, se ela favorece a substitui¢ao de recursos privados
por recursos publicos, resultando no efeito indesejado de crowding our. Nesse caso,
se as firmas substituem todo o gasto privado pelo montante do incentivo fiscal,
entio o efeito crowding out é total. Se as firmas substituem apenas uma parte de seu
gasto privado, entdo o efeito é parcial. Por fim, se as firmas efetuam gasto adicional
em P&D que excede o montante do incentivo fiscal recebido do governo, ento a
politica resulta no efeito de adicionalidade de P&D (Mohnen e Lokshin, 2009).

O efeito de adicionalidade pode ser mensurado por meio da razio entre o dispéndio
adicional em P&D privada e a rentncia fiscal gerada pelo incentivo. Essa medida é
a razdo custo-beneficio do incentivo fiscal: se ela é maior do que 1, ento o crédito
fiscal é mais eficaz do que o suporte direto; se ela ¢ menor do que 1, entéo o crédito fiscal
¢ menos eficaz do que o suporte direto. Calcular o dispéndio adicional em P&D ¢
equivalente a responder qual ¢ o montante de dispéndio em P&D realizado pelas
firmas na presenga do incentivo fiscal, em compara¢io com o dispéndio que teria sido
realizado na auséncia do incentivo. Como o contrafactual nao é possivel de ser observado,
os pesquisadores utilizam uma variedade de métodos para tentar estimar o nivel de
P&D na auséncia do incentivo (Hall e Van Reenen, 2000).

Uma das técnicas econométricas utilizadas para isolar o efeito do incentivo
fiscal sobre os dispéndios em P&D ¢ a estimagio de modelo estrutural de demanda
por P&D, que estabelece o investimento em P&D como funcio de seus determinan-
tes, entre os quais o custo de sua utilizagao, que pode incluir ou nao o subsidio do
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incentivo fiscal, e permite estimar a elasticidade da P&D com relagio ao seu preco.
Um dos principais trabalhos que estimam o efeito de adicionalidade por meio de
equagio estrutural é de Hall e Van Reenen (2000). O resultado do estudo sugere que,
em média, a cada US$ 1 de incentivo fiscal, US$ 1 em dispéndio em P&D privada é
adicionado. A vantagem dessa técnica ¢ que ela ¢ fundamentada na teoria econdmica e
fornece diretamente a resposta do investimento em P&D com relagao ao seu “prego”.
Apesar disso, ela possui algumas desvantagens: como o crédito fiscal depende de um
conjunto de caracteristicas da firma, o nivel de investimento em P&D e o crédito
fiscal s3o determinados simultaneamente, gerando um problema de endogencidade.

Outra técnica € a estimagao do investimento em P&D como fungio da
varidvel dummy, que indica o recebimento do incentivo fiscal, e de um conjunto
de caracteristicas das firmas. A vantagem dessa técnica ¢ a sua simplicidade, pois o
uso da varidvel dummy elimina a necessidade de se calcular o nivel de subsidio
do incentivo fiscal para cada firma. A desvantagem dela é a imprecisao, jd que
cada firma recebe um nivel diferente de subsidio, que pode ser varidvel ao longo
do tempo. Além disso, a varidvel dummy pode estar correlacionada com outras
caracteristicas da firma que nao foram incluidas como controles e, da mesma forma
que na estima¢io do modelo estrutural, evidenciamos um problema de autosselecao
(Hall e Van Reenen, 2000).

O método mais comum para a estima¢io do efeito de adicionalidade a partir da
inclusdo da varidvel dummy é o de avaliagao de tratamento a partir da construgio de um
grupo contrafactual, permitindo a comparagio dos esforcos do grupo de tratamento com
o grupo de controle. Nesse caso, a literatura estima o efeito do tratamento de duas formas:
a primeira ¢ pelos estimadores de 7atching. Embora esses estimadores permitam comparar
a média dos esforcos em P&D de firmas beneficidrias e nao beneficidrias, sozinhos nao
podem ser considerados os mais apropriados, uma vez que a participagio nos programas
ndo ¢ exdgena. A segunda forma ¢é pelos estimadores que corrigem a autosselegio com
base nas caracteristicas niao observaveis, como os estimadores de varidveis instrumentais,
os de regressoes descontinuas e os de diferenca em diferencas, que permitem minimizar
o viés de endogeneidade decorrente da correlacio entre a dummy de recebimento do
incentivo e os fatores nio observaveis (Mohnen e Lokshin, 2009).

Um dos trabalhos que analisam o efeito de adicionalidade apenas com o
método de matching é o Duguet (2010). O estudo avalia o impacto do programa
de incentivo fiscal na Franga, no periodo de 1993 a 2003. Na primeira etapa,
o estudo avalia os fatores que afetam a probabilidade de as firmas participarem
do programa. Na segunda, analisa o impacto a partir dos efeitos estimados com o
matching. O resultado foi que o incentivo fiscal elevou os dispéndios privados em
P&D em 7,9%, em média, ao longo de todo o periodo, e que € 1 de incentivo
fiscal para P&D aumenta em pouco mais de € 1 o dispéndio total em P&D,
evidenciando auséncia de efeito crowding out no periodo.
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Outra abordagem utilizada para a avaliacio da efetividade da politica de
incentivo fiscal é por meio da andlise dos retornos da P&D privada. Uma aborda-
gem mais completa certamente envolve a mensuracio dos custos e dos beneficios
diretos e indiretos do incentivo. Enquanto os primeiros podem ser estimados pelo
seu custo de implementagio, de administracio e de oportunidade, os segundos
podem ser estimados pela sua adicionalidade, pela taxa de retorno e pelo seu efeito
de transbordamento para outras firmas (Mohnen e Lokshin, 2009). Apesar da sua
limitagao com relagio a anélise completa de custo-beneficio, a taxa de retorno,
associada ao teste de adicionalidade, é uma das varidveis mais importantes para o
computo dos beneficios de um incentivo fiscal.

A taxa de retorno das atividades de P&D pode ser estimada de diferentes
formas. Geralmente, os estudos buscam avaliar o efeito do incentivo fiscal sobre um
indicador de inova¢io ou uma varidvel de desempenho da firma. Alguns trabalhos,
como o de Czarnitzki, Hanel e Rosa (2011), avaliam o efeito do crédito fiscal
sobre indicadores de inova¢io e desempenho das firmas industriais canadenses
aplicando apenas o método de marching. Analisando a diferenca de médias do grupo
das tratadas e das nao tratadas, a conclusio é de que aproximadamente 17% das
firmas tratadas introduziram um produto novo para o mercado mundial, e 40%
introduziram um produto novo para o mercado canadense. Entre as firmas nio
tratadas, esses percentuais representam 5% e 22%, respectivamente. O resultado
para as varidveis de desempenho, como lucratividade e participa¢io nos mercados
doméstico e internacional, é que as médias nio variaram signiﬁcativamente entre
os dois grupos. Portanto, embora o incentivo fiscal tenha elevado o niimero de
projetos de P&D, estes nao trouxeram retornos elevados para as firmas.

Nas versoes do modelo de Crépon-Duguet-Mairesse (CDM), essa avaliagao
consiste em calcular o efeito do incentivo por meio de um sistema de equagdes
simultineas. Na primeira equaco, o esfor¢o em P&D ¢ fungao do incentivo fiscal;
na segunda, um indicador de inova¢io é funcio do esfor¢o em P&D; e, na terceira,
uma medida de produtividade é fun¢ao do indicador de inovagio da equagao anterior.
A vantagem de um modelo em equagoes simultineas é que ele permite separar o
efeito do incentivo fiscal sobre o dispéndio em P&D e sobre os indicadores de
inovacio e de desempenho. Os trabalhos de Lokshin e Mohnen (2007) e Freitas ez 4/.
(2015) sao exemplos de avaliagdes que utilizaram modelos de equacoes simultaneas.
Lokshin e Mohnen (2007) avaliaram o programa de incentivo fiscal da Holanda
e os resultados encontrados foram de que a elasticidade da P&D com relagao ao
incentivo fiscal é de 0,77; a elasticidade da participagio dos produtos novos no total
de vendas com relacio ao esfor¢o de P&D ¢é de 0,52; e a elasticidade da produtividade
do trabalho com relacio aos produtos novos ¢ de 0,07. Por fim, a elasticidade da
produtividade com relacio ao incentivo é de 0,028. Freitas ¢f a/. (2015) também
analisaram o efeito do incentivo fiscal por meio de uma estimagao em trés estigios
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para Noruega, Franca e Itdlia no periodo de 2002 a 2008. No primeiro estdgio,
os autores calcularam a probabilidade de a firma participar do programa. No segundo,
o efeito do incentivo sobre um indicador de esforco tecnoldgico usando o método
do matching a partir do propensity score obtido do primeiro estigio. E, no terceiro,
calcularam o efeito do esfor¢o sobre uma medida de desempenho da firma por
estimacio de efeitos aleatérios. As estimativas evidenciaram que as firmas cujas
industrias s3o mais intensivas em P&D e cujos setores possuem maior concentragao
de mercado apresentam, em média, maior responsividade aos incentivos fiscais para
o caso da Noruega e da Franca, mas no para a Itdlia.

No Brasil, alguns trabalhos estimaram os impactos de programas de incentivo
a inovagao avaliando o efeito de adicionalidade e os retornos da participagio nesses
programas e das atividades de P&D sobre varidveis de desempenho das firmas. Avellar
e Kupfer (2008) avaliaram, para o ano de 2003, os efeitos de adicionalidade do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT), nao reembolsavel, do
Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnol6gico da Empresa Nacional (ADTEN),
reembolsdvel, e do PDTT, incentivo fiscal que foi substituido pela Lei do Bem. Os autores
avaliaram o efeito do tratamento sobre a varidvel de dispéndio em P&D aplicando o
método do matching e realizando um teste de diferenca de médias entre os grupos de
tratamento e controle na amostra pareada. Os resultados evidenciam que os dispéndios
em P&D das firmas beneficidrias do ADTEN e do PDTT sdo estatisticamente diferentes
dos dispéndios das firmas no beneficidrias, mas nao sio diferentes no caso do FNDCT.
Com isso, os autores concluem que os incentivos do ADTEN e do PDTI elevaram
os dispéndios em P&D, e que, apesar do sinal de impacto negativo, o resultado do
FNDCT nio foi conclusivo, possivelmente pelo fato de o programa ter se iniciado
somente em 1999 com montante de recurso pouco expressivo.

Jéd o estudo de De Negri, De Negri e Lemos (2008) trouxe resultados do impacto
do ADTEN sobre dispéndios privados em P&D e sobre varidveis de desempenho,
como crescimento das firmas, depésitos de patentes e produtividade do trabalho. Para
a avaliacio, os autores empregaram o método de matching para avaliar a diferenca de
médias entre os grupos, e um procedimento em dois estdgios, usando a metodologia
de Heckman, para controlar o viés de selecao. A partir do teste de adicionalidade,
constatou-se que o programa teve um impacto de 60% sobre os dispéndios em P&D
das firmas beneficidrias, o que levou os autores a rejeitarem a hipétese de crowding
out. Em relagao as varidveis de desempenho, o trabalho observou impactos positivos
sobre o crescimento das firmas; entretanto, o impacto sobre depésitos de patentes e
produtividade nao foi significativo do ponto de vista estatistico.

Outro trabalho que avaliou o impacto de incentivos governamentais sobre
indicadores de esforco e desempenho no Brasil ¢ o de Aratjo ez al. (2012), os quais
estimaram o impacto dos fundos setoriais sobre as firmas beneficidrias. Os autores
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empregaram o método de matching associado a0 modelo em diferengas para estimar
o efeito de adicionalidade dos dispéndios em P&D e o impacto sobre as varidveis de
pessoal técnico-cientifico (potec), pessoal ocupado (po) e exportagoes de alta tecnologia.
O resultado foi de que a taxa de crescimento acumulada da varidvel potec das firmas
beneficidrias foi 25 pontos percentuais (p.p.) superior a taxa das nao beneficidrias,
o que fez os autores rejeitarem a hipétese de crowding out. Para a variével po, o feito foi
positivo e significativo apenas no primeiro e no segundo anos apés o acesso aos fundos,
e para as exportagoes, o resultado foi apenas marginal e apds quatro anos de tratamento.

Entre as avaliagoes de incentivo a inovagao no Brasil, algumas se referem espe-
cificamente ao incentivo fiscal da Lei do Bem. Kannebley Jr. e Porto (2012) avaliam
o impacto da Lei da Informdtica e da Lei do Bem sobre a varidvel pozec. A avaliagio
estendeu-se do perfodo de 2001 a 2008 para a Lei da Informdtica, e de 2006 a 2010 para
a Lei do Bem. Utilizando o método de matching associado a modelos de efeitos fixos,
os resultados evidenciaram que a Lei do Bem produziu um impacto estatisticamente
significativo e positivo, de 7% a 11%, sobre o indicador de esfor¢o tecnoldgico. J4 para
a Lei da Informdtica, os resultados evidenciaram auséncia de impacto. Kannebley Jr.
etal. (2013) avaliaram o impacto de programas de apoios direto e indireto a inovagio
sobre as exportacdes e o porec de firmas beneficidrias e ndo beneficidrias. Para as firmas
beneficidrias da Lei do Bem, o periodo de andlise foi de 2006 a 2010. Os resultados
do efeito da Lei do Bem sobre a varidvel porec das firmas beneficidrias foi de aproxi-
madamente 7%. Em estudo mais recente, Kannebley Jr., Shimada e De Negri (2016)
analisaram os impactos da mesma lei sobre os dispéndios em P&D e sobre a varidvel
potec durante o periodo de 2006 a 2009. Aplicando o matching, o impacto médio
estimado foi um acréscimo de aproximadamente 80% para os dispéndios em P&D
e de 9% para potec. Como resultado do teste de adicionalidade, os autores rejeitaram
a hipétese de crowding out do incentivo da Lei do Bem.

3 METODOLOGIA

3.1 Estrutura analitica

Muitos estudos jd foram feitos para estimar a taxa de retorno das atividades
de P&D e investigar a rela¢io empirica entre gastos em P&D e produtividade
das firmas. O arcabou¢o mais utilizado ¢ a abordagem primal, que estima
uma fungio de produgao a partir dos seus insumos. Baseada em funcio de
produgio Cobb-Douglas bésica, acrescida do capital de conhecimento, o cres-
cimento da PTF estd relacionado com os dispéndios em P&D (Hall, Mairesse
e Mohnen, 2010).

Nesse caso, em adigao aos fatores de produgio tradicionais, como capital fisico
e trabalho, essa fungio inclui o estoque de P&D interna, relativo ao conhecimento
préprio da firma, e de P&D externa, referente ao conhecimento de outras firmas:
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Yie = ALLCEKI K el 1)
em que Y'¢é a produgio; A é o progresso técnico; L é trabalho; C ¢ o capital fisico;
K¢ o estoque de P&D interna; e K° é o estoque de P&D externa.

Convertendo o modelo para a forma /og-linear, obtemos:
Yie =i+ A+ alie + foi + v + @k + i, 2

em que as letras mindsculas indicam o /og da respectiva varidvel, e, por hipétese,
o log do progresso técnico (A) ¢ considerado como a soma do efeito especifico da
firma () mais o efeito temporal (A ), sendo a elasticidade do produto com relagao
ao estoque de conhecimento () o parimetro em que estamos interessados.

Subtraindo do lado esquerdo da equagio os termos que envolvem as estimagoes
dos insumos capital e trabalho, obtemos um modelo que relaciona a PTF com o
estoque de P&D:

ptfie =Yie — (@l + Beir) =n; + A + Yk + @k + wye. (3)

A elasticidade da PTF com relagio ao estoque de P&D interna (y) pode ser
escrita em termos da taxa de retorno da P&D, pois, por defini¢ao, y = p %,

em que P ¢ a produtividade marginal do estoque de P&D, também chamada taxa
de retorno da P&D. Reescrevendo a elasticidade em funcao da taxa de retorno
da P&D e aplicando a primeira diferenga para eliminar o efeito fixo, obtemos a
seguinte forma:

Aproximando Ak, por £ desprezando o estoque externo de P&D (%)

e considerando que a taxa de deprec:lagao do capital (8) ¢ aproximadamente igual a 0,
podemos reescrever a equagio como:

&D;
Aptfie = A +p (P 5 t) + Auy, (5)

P&Djt , . .
£ ¢ um indicador

em que P&D, ¢ o dispéndio em P&D da firma e a razio

it
de esforco tecnoldgico.
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De acordo com a teoria economica, a anilise do investimento em P&D tem
grandes semelhangas com o investimento em capital fisico."® Seguindo a abordagem
neocldssica, a condi¢do de primeira ordem leva a igualdade entre a produtividade
marginal do capital em P&D e o custo de uso do capital. Este serve como parimetro
para o rendimento minimo que deve ser gerado por uma unidade de capital em

P&D e pode ser definido como:

o= " o 45+ MAC), ©)

1

em que T ¢ a aliquota de imposto sobre a renda da firma; A” ¢ A° s3o os valores
presentes das deducoes na margem autorizadas dos gastos em P&D e dos créditos
tributdrios, respectivamente; 7 ¢ a taxa de juros real; d ¢ a taxa de obsolescéncia do
capital em conhecimento; e MAC é o custo de ajuste. Portanto, o crédito tributdrio
diminui o custo de uso, o que aumentaria o estoque de capital no equilibrio.
Também ¢é possivel notar que a taxa de juros real aumenta o custo de uso,
diminuindo o estoque de capital no equilibrio, demandando um ajustamento com
menores investimentos (Hall, 2002).

Conforme destacado na introdugio deste capitulo, a Lei do Bem tem como
objetivo incentivar os dispéndios privados em P&D por meio de créditos tributdrios.
Dessa forma, ao verificarmos se a Lei do Bem aumenta os esforcos em P&D, estamos
supondo que o incentivo fiscal diminui o custo de uso do capital e aumenta os
dispéndios em P&D das firmas beneficidrias. De acordo com a estrutura analitica do
nosso trabalho, o aumento desses dispéndios deve elevar a PTF das firmas tratadas.
E nesse sentido que este trabalho ocorre em duas etapas: na primeira verificamos
se, de fato, o incentivo fiscal eleva os dispéndios em P&D, para, na segunda,
avaliarmos se o0 aumento dos dispéndios eleva a PTF das firmas tratadas.

3.2 Estratégia de identificacdo

Uma das caracteristicas dos incentivos as atividades de P&D proporcionados
pela Lei do Bem ¢ a de que apenas as firmas que operam no regime de lucro real
podem obter vantagem do beneficio. Logo, firmas que operam em regime contabil
simplificado, baseado em um lucro presumido, geralmente de pequeno porte,
nio podem receber o incentivo. Esse requisito, associado com as caracteristicas do
investimento em P&D, como os problemas na apropriagio dos retornos ¢ o alto
grau de incerteza, faz com que as atividades de P&D sejam realizadas especialmente
por empresas capazes de se financiar com lucros internos, com elevado fluxo de
caixa. Logo, o investimento em P&D estd relacionado com a propensio da firma

13. Contetido mais detalhado sobre o tema pode ser visto em Bond e Van Reenen (2007).
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em realizd-lo, que ¢ anterior 4 adesao ao incentivo. Nesse caso, a participagao no
programa, que depende da decisao da firma, estd provavelmente relacionada com
outras caracteristicas que afetam a varidvel de resultado, havendo, desse modo,
um problema de autosselecio.

Para os objetivos deste trabalho, desenvolvemos um quase-experimento
baseado no método contrafactual de causalidade (ou resultados potenciais) a partir
da seguinte estratégia de identifica¢io: consideramos o grupo das tratadas como o
grupo de firmas que receberam o incentivo fiscal, entre os anos de 2006 e 2013,
e o grupo de firmas do controle como o grupo das que nio receberam o beneficio
a0 longo desse periodo.

A partir da identificagio de um grupo de firmas tratadas, poderemos estimar
o efeito do tratamento sobre uma varidvel de resultado, a partir da comparagao
com o grupo de firmas de controle. Utilizando um grupo de controle adequado,
teremos uma representacdo aproximada do resultado potencial na auséncia do
tratamento (contrafactual), ou seja, o resultado das firmas tratadas, caso elas nao
tivessem recebido o tratamento. Como estamos trabalhando com dados em painel,
associaremos ao método do pareamento a estimacao de efeitos fixos.

Para tornar o grupo de tratamento semelhante ao grupo de controle com base
nas caracteristicas observéveis, realizamos o método do pareamento com escore de
propensio (ou PSM) do vizinho mais préximo, sem reposi¢io.'* O pareamento
foi realizado, ano a ano, para todos os anos do tratamento, de forma que as firmas
estreantes'” de cada ano foram pareadas com as firmas do controle baseadas nas
caracteristicas dos dois anos que antecederam o seu ano de entrada. Dessa forma,
para as firmas estreantes em 2006, o pareamento foi feito para os anos de 2004 e
2005, e para as firmas estreantes em 2007, o pareamento foi feito para os anos de
2005 e 2006, e assim sucessivamente. Para cada ano o pareamento foi realizado
restringindo a amostra para o grupo de firmas estreantes naquele ano e o grupo de
controle, que permaneceu inalterado em todos os pareamentos, jd que é composto
pelo grupo de firmas que nunca receberam a Lei do Bem.

O quadro 1 contém a descri¢ao das varidveis explicativas do modelo probir
utilizado no PSM e a fonte dos dados. As varidveis selecionadas sao: tamanho da
empresa (pessoal ocupado), qualificagio do trabalho (propor¢io de pessoal ocupado
com primeiro e segundo graus completos), potec defasada, produtividade da firma
e idade da empresa, bem como varidveis dummies para orientacio exportadora e
controles setorial e regional.

14. Utilizamos caliper de 0,02.
15. 0 ano de estreia corresponde ao primeiro ano em que a firma recebeu o incentivo fiscal.



Politicas de Apoio a Inovacao Tecnoldgica no Brasil:

294 avancos recentes e propostas de acoes
QUADRO 1
Variaveis do modelo probit
Varidvel Descricdo Fonte dos dados

po NUmero de pessoal ocupado PIA/IBGE
prop_pgrau (%) Proporcéo de pessoal ocupado com primeiro grau Rais/MTE
prop_sgrau (%) Proporcao de pessoal ocupado com segundo grau Rais/MTE
potec Numero de pessoal em ocupacdes técnico-cientificas Rais/MTE
pif (RS) Produtividade da firma em valor adicionado PIA/IBGE
idacle |dade da firma PIA/IBGE
dexp Orientacéo exportadora (dummy = 1, se exporta) Secex/MDIC
dsetor Controle setorial (CNAE 1.0 a dois digitos) PIA/IBGE
dregido Controle regional (indicativo das cinco regioes do Brasil) PIA/IBGE

Elaboracdo dos autores.

3.3 Estratégia empirica

Para verificar se os dispéndios em P&D aumentam a produtividade das firmas, nosso
método de estimacio consistiu em trés etapas. Na primeira, testamos a hipétese
de adicionalidade do dispéndio em P&D para o periodo de 2006 a 2013, a partir

dos seguintes modelos /log-lineares:

Yie = @+ 6+ BiLBi + & 7)
Yie = a; + 6 + B1LBy + BoXy i + &t (8)
Yie = @ + 8¢ + B1LBy + BoXo i + & 9)
Yie = & + 8¢ + B1LBir + BoXo it + BaYie-1 + Eirs (10)

em que y, é uma medida de dispéndio em P&D da firma 7 no periodo % o s3o os
componentes invariantes no tempo; 8 ¢ o componente temporal comum a todas as
firmas no periodo # LB, ¢ a varidvel dummy que representa o acesso ao beneficio,
sendo igual a 1 caso a firma tenha recebido o incentivo no respectivo ano, e 0 caso
contririo; e X e X, sdo vetores de controle de caracteristicas observaveis das firmas.

Como medidas de dispéndio em P&D, utilizamos o log do dispéndio em P&D,
0 log da varidvel potec e a razao log do dispéndio em P&D pela receita liquida
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de vendas (7/v). A inclusao das varidveis de controle foi feita de forma sequencial a
partir do critério das mais exdgenas para as mais enddégenas, para as estimagoes por
efeitos fixos. O vetor X, , é composto por log da idade e log da idade a0 quadrado,
e o vetor X, é composto pelo conjunto de caracteristicas em X, , além do log do
pessoal ocupado, da escolaridade média do pessoal ocupado, do log do estoque de
capital fisico da firma e de uma medida de pressao competitiva dos setores industriais,
dada pela razdo entre a renda do trabalho e o valor adicionado do setor. Essa razao é
uma medida de pressao competitiva pelo fato de que, quanto maior é a razio, maior
¢ a remuneragio do fator trabalho com relagao ao valor adicionado setorial, o que
corresponde a lucros relativamente menores, e, portanto, maior pressio competitiva.'®

No dltimo modelo estamos considerando uma especificagao dinAmica para
os dispéndios em P&D. A justificativa dessa especificagio é que os investimentos
em P&D possuem um elevado custo de ajuste, em decorréncia dos altos custos
envolvidos nas contrata¢oes tempordrias e nas demissoes de mao de obra qualifi-
cada. Nesse caso, quando acrescentamos a varidvel dependente defasada, estamos
incorporando os custos de ajuste a0 modelo (Becker, 2015). Além da estimagio por
efeitos fixos, essa especificacio também foi estimada por Blundell e Bond (1998).
Essa estimagdo permite que, além de serem eliminados os efeitos fixos individuais,
seja corrigida a endogeneidade decorrente da inclusio da varidvel defasada.

Na segunda etapa, estimamos a elasticidade da PTF com relagao ao estoque de
P&D interna e o efeito do tratamento sobre a elasticidade. Conforme descrito na
se¢ao de estrutura analitica, a especificagio (11) tem origem na fungio de produgio
que considera o estoque de P&D um fator adicional 4 fun¢do Cobb-Douglas
tradicional. Para essa etapa estimamos uma medida de PTF por meio do método
da funcio controle na especificagio sugerida por Levinsohn e Petrin (2003).

Consideramos as seguintes especificagdes:

ptfie = a; + 6+ vkie + & (11)
ptfie = a; + 6 + vk + Bk Tratl + &, (12)
ptfie = a; + 6 + vk + Lk Trat2 + g, (13)

em que as letras mintsculas representam o /og da respectiva varidvel, sendo £, a
varidvel representativa do estoque de P&D da firma 7 no tempo # Nessa etapa, esti-
mamos dois modelos com a interacio do estoque de P&D e a dummy de tratamento.
Na especificacio (12), consideramos que a dummy de tratamento (77a¢l) é igual a 1

16. Para mais informacdes, ver Oliveira (2014).
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para todos os anos do painel, caso a firma tenha feito uso da Lei do Bem em
algum ano no periodo de 2006 a 2013. Na especificagao (13), consideramos que
a dummy de tratamento (77a#2) é igual a 1 a partir do primeiro ano em que a firma
fez uso da lei."”

A fim de testar o impacto do diferencial dos gastos em P&D entre as firmas que
receberam ou néo incentivos fiscais sobre o respectivo diferencial de produtividade,
na ultima etapa estimamos um modelo em diferengas em que a PTF das firmas
do grupo de tratamento, com relagao a seu respectivo par do grupo de controle,
¢ fungao do diferencial dos seus respectivos estoques ou dispéndios em P&D,
considerando as seguintes especificagoes:

(Ptfrie — Ptfeic) = ai+ ¢+ Blkri — keie) + it (14)

(pth,it - pth,it) =a;+ 6+ ﬁ(p&dT,it - p&dC,it) + it (15)

em que as letras minusculas representam o /og da respectiva varidvel; p&d é o
log do dispéndio em P&D; e os indices 7"e C dizem respeito as firmas do trata-
mento e do controle.

O quadro 2 contém a descrigao das varidveis explicativas utilizadas nos modelos

de (7) a (15) e a fonte dos dados.

QUADRO 2
Variaveis dos modelos (7) a (15)'®
Variavel | Descricao Fonte dos dados

p&d (RS) Dispéndio em P&D interna da firma Pinted/IBGE, Rais/MTE
P&d /v (%) Razao entre dispéndio em P&D e rlv Pintec/IBGE, Rais/MTE
escolaridade Nimero médio de anos de estudo do pessoal ocupado Rais/MTE
c Log do estoque de capital fisico da firma PIA/IBGE
k Log do estoque de P&D da firma Pintec/IBGE, Rais/MTE
pressao_setor Razao entre renda do trabalho e valor adicionado do setor Rais/MTE

Elaboracdo dos autores.

17. E importante destacar que as variaveis Trat1 e Trat2 so diferentes da variavel LB utilizada nos modelos de P&D.
Nos modelos de elasticidade, consideramos duas definicdes de tratamento para fins de comparacdo. A variavel Trat1
é a mesma que utilizamos no modelo probit como variavel dependente para a realizacdo do PSM. Se a firma faz uso
do incentivo fiscal em pelo menos um ano, ela é considerada tratada em todos os anos em que aparece no painel. Ja
para a variavel Trat2, consideramos que a firma que faz uso do incentivo em pelo menos um ano é considerada tratada
somente a partir do primeiro ano de recebimento.

18. Conforme mencionado no texto, além das variaveis descritas no quadro 2, algumas das especificacdes dos modelos
de (7) a (15) contém as varidveis idade e po, j& descritas no quadro 1.
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3.4 Bases de dados e construcdo de variaveis

Neste trabalho utilizamos os dados amostrais da Pesquisa de Inovagio Tecno-
légica (Pintec), publicada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), de 2000, 2003, 2005, 2008 ¢ 2011; da Pesquisa Industrial Anual (PIA),
também do IBGE, de 2000 a 2013; da Relacio Anual de Informacées Sociais
(Rais), do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), de 2000 a 2013; da Secretaria
de Comércio Exterior (Secex) do Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior (MDIC); além da lista de firmas beneficidrias pela Lei do Bem
divulgada pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTTI) dos anos de
2006 2 2013. Dessa forma, a nossa base de dados foi construida, inicialmente, da uniao
das pesquisas da PIA e da Pintec. A partir dessa unido, inserimos as varidveis de
interesse dos outros registros administrativos, da Rais, da Secex e do MCTT.

3.4.1 Variavel dispéndio em P&D

Como a Pintec ¢ conduzida, geralmente, a cada trés anos, a varidvel de dispéndio
em P&D interna da firma possui observagao apenas para os anos de 2000, 2003,
2005, 2008 e 2011, que sao os respectivos tltimos anos dos triénios de cada edi¢ao
da pesquisa. Como a estimagao dos modelos em painel com dados anuais requerem
dados de dispéndio para todo o periodo de 2000 a 2013, realizamos um procedimento
de interpolagio linear a partir dos dados originais de dispéndio da Pintec e da varidvel
potec” para a construgio das séries de dispéndio das firmas para todo o periodo.

Para os anos em que a pesquisa apresenta as informacoes de gastos em ativi-
dades inovativas, calculamos a razio de dispéndio em P&D por unidade de pozec.
A partir dessa varidvel, realizamos uma interpolagio para os valores faltantes. Por
fim, estimamos o valor de dispéndio em P&D para todos os anos do painel a partir
do produto do dispéndio interpolado, e, assim, criamos a varidvel p&d.

3.4.2 Variavel de estoque de P&D

Para a construgio do estoque inicial de P&D construimos uma medida de inten-
sidade de P&D definida como a razio do somatério dos dispéndios em P&D pelo
somatério da 7/v do setor Classificagio Nacional de Atividades Econdmicas (CNAE)
1.0 a trés digitos. Para o primeiro ano em que a firma aparece no painel com
potec > 0, consideramos seu estoque inicial como o produto das varidveis de esforgo
e rlv. A partir do estoque de P&D inicial, seguimos para a construgao do estoque
de P&D, a partir do método do inventirio perpétuo. As hipéteses desse método sao

19. A variavel potec é uma proxy para indicador de esforco tecnolégico, como os dispéndios em P&D. Essa proxy foi
sugerida por Aratjo, Cavalcante e Alves (2009) para superar questdes relacionadas aos dados das pesquisas de inovacéo.
No caso da Pintec, por exemplo, ha duas questées fundamentais: a primeira é que os dados de dispéndio s&o do Ultimo
ano de referéncia da pesquisa, que é conduzida a cada trés anos; a segunda é que, como a pesquisa é amostral, muitas
informacdes podem ser perdidas quando ela é cruzada com outros registros administrativos.
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as de que o estoque de P&D no periodo corrente é fungao do estoque do periodo
anterior liquido de depreciagao e do dispéndio em P&D no periodo corrente.
Como as taxas de depreciagao variam de acordo com a classificagao setorial de
intensidade tecnolégica da Organizagio para a Cooperagao e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE), para os setores de baixa, média-baixa, média-alta e alta inten-
sidades consideramos taxas de 7,5%), 10,0%, 12,5% e 15,0%,* respectivamente.

4 RESULTADOS

4.1 Estatisticas descritivas

As tabelas 1 e 2 apresentam as estatisticas das principais varidveis utilizadas nas estimagoes
dos modelos para as amostras geral e pareada, para as firmas que apresentam 77a¢1 = 0 e
Tratl = 1. Como podemos observar no quadro 1, em que so apresentadas as estatisticas da
amostra antes do pareamento (amostra geral), as médias das firmas tratadas sao superiores
as médias das nao tratadas. Para as varidveis de intensidade tecnoldgica, como p&de poteca
média das tratadas supera em mais de 400% a média das nio tratadas. Para a varidvel ptfa
diferenca ultrapassa 700%. Para as varidveis de estoque de P&D (K), /v e capital fisico (C),
as diferencas das médias de tratadas e de nao tratadas sao ainda maiores. J4 para as varidveis
indicativas de qualificagio do trabalho, como escolaridade, a média das tratadas supera em
mais de 20% a das no tratadas, enquanto prop_sgrau supera em mais de 40%.

TABELA 1
Estatisticas descritivas para a amostra geral (2003-2013)

Amostra geral

Trat1 =0 Trat1 =1
o’\bﬂségi/aasgess Média Desvio padrao ol\lfséedri/aasgess Média Desvio padrao
p&d R9) 553,27 0,73 1,79 486,09 338 1,89
p&d /rlv (%) 549,00 0,68 1,91 485,09 0,85 1,61
potec 6016,36 1,42 1,12 880,55 6,95 1,66
ptf (RS milhdes) 3291791 0,40 1,42 1128,73 3,58 1,33
K (RS milhGes) 4952,55 0,04 2,36 607,91 3,48 2,37
idade 44193,73 13,92 0,85 1138,55 31,91 0,64
rlv (R$ milhGes) 43823,45 21,96 187,27 1137,09 930,73 6554,00
po 44154,55 40,52 1,21 1138,45 463,93 137
escolaridade 44193,73 8,78 1,76 1138,55 10,69 1,52
prop_pgrau (%) 44154,55 30,00 0,17 1138,45 19,00 0,10
prop_sgrau (%) 44154,55 35,00 0,18 1138,45 50,00 0,11
C (RS milhGes) 35470,09 0,04 6,07 1136,82 47,25 2,64

Elaboracdo dos autores.

20. As taxas de depreciacdo consideradas foram as mesmas adotadas em Cavalcante, Jacinto e De Negri (2015).
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J4 para a amostra pareada, conforme esperado, a diferenca das médias de
tratadas e ndo tratadas é bem menor. Apesar da redu¢ao do nimero de firmas da
amostra geral para a amostra pareada, ap6s o matching as tratadas e nao tratadas
apresentam médias mais préximas, favorecendo a estimacio do efeito do trata-
mento, jd que os grupos tornam-se mais semelhantes nas caracteristicas observéveis.
Para as varidveis de intensidade tecnolégica, a diferencga de p&d ¢ pouco superior
a 100%, para p&d/rly a diferenca ¢ de 80%, e para potec é de 40%. Para a
varidvel ptf, a diferenga é de apenas 15%, e para as varidveis indicativas de qua-
lificagao do trabalho, as diferencas nao sio significativas. Também ¢ possivel
observar que, na amostra pareada, a média de idade e do pessoal ocupado (po)
ficou maior, indicando que as firmas beneficidrias sio mais velhas e maiores.

TABELA 2
Estatisticas descritivas para a amostra pareada (2003-2013)

Amostra pareada

Trat1 =0 Trat1 =1
o’\l;l:edri/aasgss Média Desvio padréo o'\t?:ecii/aasg(; Média Desvio padrao

p&ad (RS milhdes) 208,82 117 176 361,09 2,652 17
;EH Jriv (%) 208,64 0,49 1,84 360,45 0,83 1,63
potec 243,00 6,2 1,35 401,36 8,68 1,45
ptf (R$ milhdes) 250,27 3,612 143 413,36 4,151 1,29
K (RS milhGes) 22091 3,467 1,73 340,64 7,646 1,67
idade 250,64 39,83 0,47 414,36 38,71 0,49
rlv (R$ milhGes) 251,00 686,727 1.920 413,91 778,454 1.710
po 250,64 735,83 12 414,36 766,63 1,18
escolaridade 250,64 10,46 1,6 414,36 10,87 1,41
prop_pgrau (%) 250,64 19 0,09 414,36 17 0,09
prop_sgrau (%) 250,64 50 0,12 414,36 51 0,11
C (RS milhGes) 251,00 89,359 2,11 414 105,918 1,87

Elaboracdo dos autores.

A tabela 3 mostra o nimero de firmas participantes e habilitadas para cada ano.
As primeiras correspondem as firmas que declararam ter usufruido dos incenti-
vos fiscais, e as segundas as firmas que atenderam aos dispositivos da Lei do Bem.”!
Como podemos observar, o niimero de firmas que se beneficiam da Lei do Bem
cresceu ao longo dos anos, passando de 130, em 2006, para 977, em 2013,
considerando apenas as habilitadas pelo MCTT, indicando um aumento de mais de
sete vezes. E importante salientar que as firmas que receberam a dummy LB = 1 na

21. De acordo com as informacGes dos Relatorios Anuais da Utilizacdo dos Incentivos Fiscais, o total de formularios
recebidos pelo MCTI é composto por firmas que declaram ter usufruido dos incentivos fiscais da Lei do Bem. Esse grupo
é o de firmas participantes ou cadastradas. Entretanto, desse total, apenas uma parcela apresenta informagGes precisas e
compativeis ao atendimento dos dispositivos da lei. Esse grupo é o de firmas classificadas ou habilitadas pelo MCTI
e corresponde a lista de firmas beneficiarias da Lei do Bem, divulgada pelo ministério.
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nossa base correspondem somente as firmas habilitadas pelo MCTT, representando
aproximadamente 84% das firmas que pleitearam os beneficios fiscais no periodo.
Esse é um potencial problema em nossa andlise, dado que a informacao disponivel
nao permite identificar as firmas que fizeram uso do beneficio fiscal, mas que nao
foram habilitadas para tanto, podendo contaminar o grupo de controle em questio.*
Além disso, restringimos a nossa andlise para as firmas do setor industrial.

TABELA 3

Firmas participantes e habilitadas (2006-2013)
Firmas/ano 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Participantes 130 333 552 635 875 962 1.042 1.158
Habilitadas 130 300 460 541 639 767 787 977

Fonte: Brasil (2014).

A tabela 4 mostra a frequéncia da dummy LB para a amostra geral para os
anos de 2003 a 2013. Note que o nimero de firmas habilitadas no sofre grande
queda quando inserimos essa varidvel na nossa base de andlise, o que reduz um
possivel prejuizo nas nossas estimativas.

TABELA 4
Frequéncia da dummy LB para a amostra geral

Dummy LB/lano 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013  Total

LB
0 406 39,1 434 422 445 473 465 46,2 50,4 493 50,1 499,6
1 - - 113 247 376 471 627 487 585 770 3,676
Total 406 391 434 424 448 47,7 470 468 50,8 499 50,8 5033

Elaboracdo dos autores.

4.2 Tendéncia das variaveis de resultado antes e depois do matching®

Os graficos a seguir representam a evolucio das médias das principais varidveis
dependentes utilizadas nos modelos de P&D e de elasticidade da PTF para
cada grupo. Os graficos com nomenclatura A representam a tendéncia antes do
matching, e os grificos com nomenclatura B, depois do matching. O principio para
a construgio do grupo de controle a partir do PSM nao foi apenas o de buscar
a equalizacao das médias das varidveis, mas também de equalizar a tendéncia
de evolucio das varidveis anterior ao tratamento. Isso se torna mais claro nos
gréficos de nomenclatura B.

22. As empresas usufruem do beneficio fiscal no ano em que apresentam o relatério. Entretanto, a avaliacdo do
ministério é disponibilizada apenas em anos posteriores. Segundo informacdes obtidas no MCTIC, as empresas “nao
recomendadas” podem recorrer via recurso administrativo, apresentando ao ministério informages adicionais que
alterem a glosa. Mas, se forem de fato ndo habilitadas, precisam devolver a Receita Federal os beneficios que obtiveram.
23. Os graficos representativos das densidades de Kernel da funcdo estimada de propensity score para a subamostra
de firmas tratadas e ndo tratadas estao apresentados no apéndice.
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O efeito do beneficio fiscal é mais claro nos gréficos das médias das varidveis
de potec e PTE, havendo maior distanciamento das séries posteriormente a 2006.
Para a varidvel de dispéndio, esse efeito ¢ menos nitido, ainda que reflita em parte o
comportamento da varidvel potec. Para a varidvel de intensidade de P&D (p&dl/rly),
o impacto aparenta ser desfavordvel na média para as empresas que receberam
incentivo fiscal. Isso, no entanto, pode ser derivado da maior taxa de crescimento
da receita das firmas tratadas, o que deprimiria seu indicador.

GRAFICO 1

Tendéncias antes e depois do matching para a variavel p&d

1A — Amostra geral

[ [ [ T [ [ [ [ [
2000 2005 2010 2015
e Tratados  ------ N&o Tratados
1B — Amostra pareada
[ [ [ [ [ [ [ [
2000 2005 2010 2015

e Tratados

Elaboracdo dos autores.
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GRAFICO 2

Tendéncias antes e depois do matching para a variavel p&dirlv
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Elaboracdo dos autores.
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GRAFICO 3
Tendéncias antes e depois do matching para a variavel Ipotec
3A — Amostra geral
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3B — Amostra pareada
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e Tratados  ------ N&o Tratados

Elaboracdo dos autores.
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GRAFICO 4
Tendéncias antes e depois do matching para a variavel ptf
4A — Amostra geral
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Elaboracdo dos autores.

4.3 Estimativas para o impacto da Lei do Bem sobre os
esforcos tecnoldgicos
As tabelas 5 e 6 contém os coeficientes associados a varidvel dummy LB obtidos
nas diferentes especificagoes e estimagoes, para as amostras geral e pareada, res-
pectivamente. Um padrio para todos os resultados é a distingao dos coeficientes
produzidos com os dois tipos de amostra, sendo os produzidos pela amostra pareada
sistematicamente menores.
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Como pode ser observado, os coeficientes do estimador de efeitos fixos
sofrem um decaimento 4 medida que adicionamos controles nas equagdes.
O impacto médio* calculado para a varidvel p&d na amostra geral reduz-se de 33%,
no modelo (7), para 26%, no modelo (10), enquanto na amostra pareada reduz-se
de 21% para 17%, respectivamente. A redugao do impacto também ocorre para
as varidveis p&d/rlv e lpotec. Para a primeira, o efeito cai de 21% para 10% na
amostra geral, e perde significAncia estatistica no modelo (10) da amostra pareada.
J4 para a segunda, o efeito cai de 19% para 10% na primeira amostra, e de 9%
para 3% na segunda amostra.

Apesar da diferenca nos coeficientes, a dummy LB produziu efeitos de
magnitude considerdvel em todas as varidveis de resultado utilizadas e em todas
as estimagoes, exceto para a varidvel P&d/rly na amostra pareada. Embora esse
resultado permita-nos concluir que a Lei do Bem aumentou os indicadores
de esforco tecnolégico das firmas beneficidrias durante o periodo de 2006 a
2013, ¢ importante considerar que uma parte desse aumento de dispéndio
privado ocorre apenas como substituicao do gasto publico. Considerando um
subsidio crediticio no montante entre 20,4% e 34,0% para os gastos em P&D,
apenas os resultados para a amostra geral permitiriam afirmar que houve um
efeito de complementariedade dos recursos. Os demais resultados, entretanto,
indicam um efeito de crowding out. £ importante notar que ¢ a primeira vez
que esses resultados sao observados nas estimagoes de impacto da Lei do Bem.
Conforme reportado anteriormente, os trabalhos de Kannebley Jr. e Porto (2012),
Kannebley Jr. ez al. (2013) e Kannebley Jr., Shimada e De Negri (2016)
verificaram impactos significativos na faixa de 7,0% a 11,0% na varidvel porzec,
sendo que esses tltimos autores encontraram contrapartida no aumento
de dispéndio, em termos gerais, entre 76,0% e 81,0%. A diferenca é que
nesses trabalhos a amostra estendia-se somente até 2009, com um conjunto de
beneficidrias bastante menor. Sendo assim, uma possivel explicagao para essa
divergéncia de resultados seria a redugao de impacto provocada pelas entrantes
posteriormente a 2009, hipdtese que deve ser testada em estudos futuros.”

24. Em termos percentuais, o coeficiente ¢ interpretado a partir da sequinte expresséo: 100 (ef — 1).

25. A deducdo para a apuracdo de lucro liquido de Imposto de Renda Pessoa Juridica (IRPJ) e da CSLL é de até 160% dos
dispéndios efetuados em atividades de P&D. Considerando as aliquotas de 25% do IRPJ e de 9% da CSLL, o montante
da isencdo pode situar-se entre 20,4% e 34% dos dispéndios em P&D, pois IRPJ + CSLL = 0,34 (BC — XP&D). Para x
=0,6, a isencéo é de 20,4%, e para x = 1, é de 34% dos dispéndios.
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TABELA 5
Coeficientes da dummy LB para a amostra geral
Efeitos fixos Blundell e Bond (1998)
p&d p&d /rlv (%) Ipotec p&d p&d /riv (%) Ipotec
@) 0,286*** 0,192%** 0,180***
(0,0492) (0,0481) (0,0196)
® 0,298*** 0,185*** 0,195***
(0,0494) (0,0483) (0,0196)
© 0,239*** 0,202*** 0,112%**
(0,0474) (0,0478) (0,0166)
(10) 0,237*** 0,103*** 0,102*** 0,180*** 0,0890%** 0,138***
(0,0484) (0,03) (0,0142) (0,0285) (0,0323) (0,0138)
Elaboracdo dos autores.
Obs.: *** = nivel de significdncia dos coeficientes de 1%.
TABELA 6
Coeficientes da dummy LB para a amostra pareada
Efeitos fixos Blundell e Bond (1998)
p&d p&d /rlv (%) Ipotec p&d p&d /rlv (%) Ipotec
) 0,198*** 0,0967* 0,0936***
(0,0552) (0,0545) (0,0270)
® 0,203*** 0,0961* 0,0963***
(0,055) (0,0545) (0,0268)
© 0,165*** 0,110%* 0,0316
(0,0539) (0,0541) (0,0229)
(10) 0,163*** 0,0128 0,0386** 0,165*** 0,0626** 0,0442%**
(0,0540) (0,0333) (0,0179) (0,0281) (0,0315) (0,0152)

Elaboracdo dos autores.
Obs.: *, ** e *** = nivel de significancia dos coeficientes de 10%, 5% e 1%, respectivamente.

4.4 ESTIMATIVAS DE ELASTICIDADE DA PTF COM RELAGAO A P&D

A tabela 7 contém as elasticidades da PTF com relacio a P&D, considerando
a especificagao (11). Como pode ser observado, a elasticidade variou de 0,561,
na estimagao por efeitos fixos, a 0,0598, na de efeitos aleatérios. Embora a
elasticidade nao tenha variado muito entre as duas estimagoes, realizamos um
teste de Hausman?® para compararmos os dois estimadores. O resultado do teste
foi significativo a 1%, o que significa que a estimativa consistente deve ser a
de 0,006, valor préximo a mediana dos estudos internacionais, conforme apontado
por Wieser (2005).

26. Aplicamos um teste de Hausman robusto a heterocedasticidade. Para mais informacdes sobre o teste, consultar
Schaffer e Stillman (2010).
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TABELA 7
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Efeitos aleatorios

Efeitos fixos

v \
. 0,0598*** 0,0561***
(0,0049) (0,00495)

Elaboracdo dos autores.
Obs.: *** = nivel de significancia dos coeficientes de 1%.

A tabela 8 contém as elasticidades da PTF com relagio ao estoque de P&D para
firmas dos grupos de tratamento e controle, para as duas definigoes de tratamento con-
sideradas neste trabalho. Conforme jé mencionado anteriormente, na especificagio (12)
consideramos que a dummy de tratamento (77arl) é igual a 1 para todos os anos
do painel, caso a firma tenha feito uso da Lei do Bem em algum ano no periodo de
2006 a2013. O coeficiente associado a essa varidvel demonstraria a existéncia de uma
diferenca entre as elasticidades de P&D das firmas beneficidrias e nio beneficidrias,
independentemente do periodo de usufruto do beneficio. J4 na especificagio (13)
consideramos que a dummy de tratamento (77212) é igual a 1 a partir do primeiro ano
em que a firma fez uso da lei. Seu coeficiente demonstraria uma possivel instabilidade
do parimetro a partir do momento da primeira utilizagao do beneficio.

TABELA 8
Coeficientes dos modelos de elasticidade considerando o tratamento
MQO Efeitos aleatorios Efeitos fixos
(12) (13) (14) (15) (12) (13)
‘ 0,161%** 0,162%** 0,0297*** 0,0432%** 0,0169 0,0330**
(0,0105) (0,0101) (0,00886) (0,00743) (0,0193) (0,0145)
. 0,0105*** 0,0238*** - 0,0289
k*trat1
(0,00398) (0,00776) (0,0208)
) 0,0132%** 0,00278 0,00249
(0,00453) (0,00188) (0,00326)

Elaboracdo dos autores.
Obs.: ** e *** = nivel de significincia dos coeficientes de 5% e 1%, respectivamente.

Como pode ser observado, enquanto a estimagio por minimos quadrados
ordindrios (MQO) demonstra uma diferenca estatisticamente significativa entre
as elasticidades das firmas tratadas e nio tratadas para as duas especificacoes con-
sideradas, o estimador de efeitos aleatérios aponta apenas significincia estatistica
para o coeficiente associado a varidvel 77at1. As estimativas por efeitos fixos nio se
demonstram estatisticamente significativas em nenhum dos casos. Para os modelos
com a varidvel 77at1, apenas o estimador de MQO apresenta coeficientes estatisti-
camente significativos. Na medida em que esse estimador no trata adequadamente
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das heterogeneidades das firmas, podemos concluir que um possivel diferencial de
elasticidades nio se deveria a utilizacio da Lei do Bem.” Sendo assim, dadas a
proximidade das estimativas e a inexisténcia de um claro diferencial entre as
elasticidades de P&D entre firmas tratadas e nao tratadas, assumiremos a igualdade
nas estimativas, impondo essa restri¢do para o teste seguinte sobre os diferenciais

de produtividade.

4.5 Modelos de diferenciais de produtividade

A tabela 9 contém os coeficientes das especificagoes (14) e (15) para as equagdes de
diferenciais de produtividade. A varidvel dependente de ambos os modelos é o diferen-
cial entre as PTFs das firmas do grupo de tratamento com relago a seu respectivo par
do grupo de controle, gerado pelo PSM. Como podemos observar, para os modelos
que envolvem a varidvel de estoque de P&D, o efeito do diferencial do estoque de
P&D entre os grupos de tratamento e controle ¢ significativo sobre o diferencial das
PTFs dos respectivos grupos, para os modelos de MQO e efeitos aleatérios. Jd paraa
varidvel de dispéndio em P&D, o efeito ¢ significativo nas trés estimagdes.

Novamente aplicamos o teste de Hausman para analisar quais sio as melhores
estimativas produzidas, considerando as especificacdes (14) e (15). Para a primeira,
o resultado foi significativo a 5%, ou seja, as estimativas consistentes sio produzidas
pelo estimador de efeitos fixos. Ja para a segunda, o resultado no foi significativo, o que
significa que as estimativas consistentes e eficientes sao as produzidas pelo estimador
de efeitos aleatérios. Esses resultados indicam que, a despeito de uma possivel incon-
sisténcia na estimativa, tanto os diferenciais de estoque de P&D quanto os dispéndios
correntes em P&D produzem efeitos significativos sobre os diferenciais das PTFs.
Nesse sentido, apesar do baixo impacto da lei sobre os dispéndios em P&D, nio é
possivel ignorar seus efeitos positivos sobre a evolugio da produtividade das empresas.

TABELA 9
Coeficientes dos modelos de diferencial de produtividade
MQO Efeitos aleatdrios Efeitos fixos
(14) (15) (14) (15) (14) (15)
—k 0,0786*** - 0,0356*** - 0,0316
e (0,0145) - (0,0109) - (0,0199)
0,0464*** . 0,0398*** - 0,0397***

p&d;—p8d, (0,0143) ; (0,00727) - (0,0112)

Elaboracdo dos autores.
Obs.: *** = nivel de significancia dos coeficientes de 1%.

27. Aplicamos testes de Hausman a fim de comparar as estimativas produzidas pelos modelos de efeitos fixos e aleatorios,
e seus resultados rejeitaram a hipdtese nula de consisténcia das estimativas dos modelos de efeitos aleatérios em ambos
0s casos. Esse resultado é mais um indicativo de que a imposicao de uma restricdo de igualdade nas elasticidades pode
ser admitida sem grande perda na qualidade de ajustamento do modelo.



Lei do Bem e Produtividade das Firmas Industriais Brasileiras 309

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve como objetivo principal avaliar os impactos da Lei do Bem sobre
a produtividade das firmas beneficidrias. Para isso, duas etapas foram realizadas:
na primeira, avaliamos o impacto do incentivo fiscal sobre os esforcos em P&D
das firmas beneficidrias, por meio do teste de adicionalidade. Tais esfor¢os foram
mensurados a partir dos dispéndios privados em P&D, da propor¢io de dispéndios
com relagao a rlv e da varidvel potec. Na segunda etapa, estimamos a elasticidade da
PTF e o efeito dos diferenciais de estoque e dispéndio de P&D de firmas tratadas,
comparadas a seus respectivos pares de controle.

Essa avaliagio foi conduzida a partir de estimagoes de modelos econométricos,
com microdados de empresas industriais brasileiras para o periodo de 2000 a 2013.
Utilizando o método contrafactual, foi aplicada a estratégia de identificagdo a partir
da constru¢io de um quase-experimento. Para a estima¢io dos nossos modelos,
aplicamos o procedimento de PSM associado a estimagio de efeitos fixos, a fim de
corrigir o viés de selecio associado a caracteristicas observaveis e nio observdveis
das firmas, especificamente aquelas que sio invariantes no tempo.

Entre os resultados encontrados na primeira etapa, constatamos que a Lei
do Bem produziu efeitos positivos e significativos nos dispéndios em P&D das
firmas beneficidrias de aproximadamente 17% durante o periodo de 2006 a 2013.
Apesar disso, devemos considerar que uma parte desse aumento ocorre apenas
como substitui¢do do gasto publico, evidenciando, pelo menos parcialmente,
o efeito de crowding out. Entre os resultados encontrados na segunda etapa,
duas consideragdes sio importantes. A primeira ¢ a de que a elasticidade da PTF
com relagao ao estoque de P&D interna apresenta valor préximo a mediana dos
estudos internacionais. A segunda ¢ a de que tanto os diferenciais de estoque de
P&D quanto os de dispéndios em P&D produzem efeitos significativos sobre os
diferenciais das PTFs.

Nesse sentido, no que diz respeito a avaliagio da efetividade do incentivo a
partir do teste de adicionalidade, apesar de a lei ter contribuido para o aumento
dos dispéndios privados em P&D, esse aumento sé superou o subsidio crediti-
cio oferecido pelo governo quando consideramos a estimagio na amostra geral,
que apresenta estimativas sistematicamente maiores do que na amostra pareada.
Embora a Lei do Bem tenha representado uma modernizagio nas politicas de incen-
tivo & inovagio do Brasil, por possibilitar a frui¢ao automdtica do beneficio e, por essa
razio, possuir um baixo custo administrativo, esses resultados ainda parecem indicar
uma ineficiéncia do incentivo e, possivelmente, a necessidade de aprimoramento
da lei. Entretanto, no que diz respeito a avaliacio dos retornos do incentivo sobre
a produtividade das firmas, a lei parece ter contribuido significativamente para o
aumento da PTE que constitui importante medida de desempenho da firma.
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E importante ressaltar, ainda, que os resultados da primeira etapa contradizem
os resultados anteriores das estimagoes de impacto da Lei do Bem, que se situavam
em torno de 80%, para os dispéndios em P&D, e de 7% a 11%, para o aumento
em potec, entre o periodo de 2006 a 2009. Conforme mencionado anteriormente,
a diferenca entre as avaliagdes anteriores e este estudo é que, naquelas, a amostra
estendia-se somente até 2009, com um conjunto bastante menor de beneficidrias.
Tendo como base exercicios preliminares mais recentes, uma hipétese que justifi-
caria essa divergéncia entre os resultados ¢ a de que a Lei do Bem tenha perdido
eficiéncia nos anos posteriores a 2009. Dessa forma, os passos seguintes da nossa
pesquisa serdo buscar resultados baseados na metodologia empregada no capitulo
e construir outros grupos de controle, a fim de verificar essa hipétese.
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APENDICE

RESULTADOS DO MATCHING: FUNCOES DENSIDADE DE KERNEL DO PROPENSITY SCORE

Os gréficos a seguir representam as densidades de Kernel da fungao estimada de
propensity score para a subamostra de firmas tratadas e nio tratadas. Como realizamos o
pareamento ano a ano, ilustramos as densidades que foram geradas para todos os anos
do painel, sem o matching (ou seja, com a amostra geral) e com o matching (com a
amostra pareada). Como ¢ possivel observar, as primeiras indicam que firmas tratadas
e ndo tratadas tém probabilidades muito diferentes de receberem o beneficio. J4 as
segundas indicam que os dois grupos de firmas tém probabilidades muito semelhantes
de receberam o beneficio, um dos fatores que evidenciam a qualidade do pareamento.

GRAFICOA.1
Densidade Kernel antes e depois do matching 1 P&D (2006-2013)
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1C-2007: sem match
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1E — 2008: sem match
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1G —2009: sem match
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11-2010: sem match
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1K —=2011: sem match
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10 —2013: sem match
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CAPITULO 9

PESQUISA, INOVACAO E A NOVA LEI DE BIODIVERSIDADE
NO BRASIL: AVANCOS E DESAFIOS

Carlos Torres Freire'

1 INTRODUCAO

1.1 Justificativa

A avaliagdo dos resultados das politicas industriais e de inovagao no Brasil,
nos tltimos dez anos, passa pela andlise das acoes de fomento e de apoio financeiro
a0 investimento e a produgio, como também pelas iniciativas que se referem aos
marcos legal e regulatério para inovagio no pais.

Nesse sentido, analisar a chamada nova Lei de Biodiversidade é funda-
mental, j4 que o aparato regulatério que se instaura busca destravar o acesso
ao patrimoénio genético e ao conhecimento tradicional associado no Brasil,
buscando simplificar processos e pavimentar um caminho de seguranca juridica
para usudrios (como pesquisadores e empresas) e provedores (como povos indigenas,
comunidades tradicionais e agricultores). O marco legal mais apropriado tende a
incentivar o investimento privado € a inovagao, assim como permite novas linhas
de politicas pablicas em dreas como satde, alimentos e energia.

Estd no escopo deste capitulo a contextualizagio do marco legal anterior —
Medida Proviséria (MP) n°® 2.186-16/2001 — e, principalmente, os avangos no
ambiente regulatério, por conta da chamada nova Lei de Biodiversidade — Lei n°
13.123/2015 —,* passando por temas como autoriza¢ao para o acesso a0 patrimo-
nio genético e ao conhecimento tradicional associado, repartigao de beneficios
econdmicos e regularizacio de processos anteriores, além de levantar as lacunas
na legislacao. O Decreto n°® 8.772/2016, que regulamenta a Lei de Biodiversidade,

1. Doutor em sociologia pela Universidade de Sao Paulo (USP) e especialista em politicas publicas, desenvolvimento
e inovacdo. Atualmente é diretor cientifico e pesquisador no Centro Brasileiro de Andlise e Planejamento (Cebrap).
E-mail: <catorresfreire@usp.br>.

2. Ao longo deste capitulo iremos utilizar a Lei n2 13.123/2015, ou Lei de Biodiversidade, para o novo marco legal, e a
MP ne 2.186-16/2001 para a legislacdo anterior.
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também serd analisado, especialmente para detalhar os tépicos principais levantados
a partir da Lei n® 13.123/2015, como o cadastro para acesso, o elemento definidor
da repartigao de beneficios, o érgao gestor do fundo, entre outros.

1.2 Objetivos, perguntas de pesquisa e estrutura

O objetivo principal deste capitulo é analisar a Lei de Biodiversidade do ponto de
vista da pesquisa e da inovagio, ou seja, buscando identificar os avangos em relagao
a0 marco legal anterior e lacunas que a nova lei ainda contempla quando se pensa
em termos de pesquisa, desenvolvimento tecnoldgico e inovagao.

E muito importante ressaltar que o tema do acesso ao patriménio genético e
a0 conhecimento tradicional ¢ polémico, e o debate contempla atores e posicoes
por vezes opostas. H4, por exemplo, demandas legitimas de comunidades tradi-
cionais e populacoes indigenas, defendidas e publicizadas por seus representantes.
Entretanto, neste capitulo, tais demandas nio serdo analisadas, uma vez que o foco
s30 os desafios para pesquisa e inovagdo. De forma alguma isso quer dizer que tal
debate nio seja relevante. Trata-se apenas de um recorte do objeto da pesquisa
para responder & pergunta principal deste estudo: quais sio os avangos da nova
Lei de Biodiversidade e os problemas que ainda permanecem no que se refere as
atividades de pesquisa e inovagao?

O foco deste capitulo é, portanto, realizar uma andlise do marco regulatério para
o acesso a biodiversidade no que concerne a pesquisa, ao desenvolvimento tecnoldgico
e A inovagio, tendo como base a Lei n® 13.123/2015 (Lei de Biodiversidade) € o
Decreto n° 8.772/2016 que a regulamenta, em comparagio com a situagio regida
pela legislagao anterior (MP n° 2.186-16/2001).

Desmembrando a questao principal deste capitulo exposta anteriormente,
a andlise busca responder principalmente a duas perguntas da pesquisa:

a) o novo marco legal é mais apropriado e resolve problemas da legisla-
¢ao anterior no que se refere a estimulos ao investimento privado em
pesquisa e inovagao?

b) quais desafios ainda estdo colocados nesse marco legal e precisam ser
enfrentados no que se refere & pesquisa em biodiversidade e ao desen-
volvimento da inovacio no Brasil?

Para dar conta dessas perguntas, além desta introdugao, este capitulo contempla
quatro se¢oes. A secdo 2 apresenta uma contextualizagio da legislagao anterior,
apontando seus principais problemas, além de um breve histérico para a sangio
da nova Lei de Biodiversidade. A segao 3 indica os avangos na lei no que se refere
a0 estimulo & pesquisa, ao desenvolvimento tecnoldgico e a inovagao, abordando
especialmente temas como: autorizagio para acesso e pesquisa; regras para reparticao
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dos beneficios econémicos de produtos com elementos da biodiversidade, assim
como cria¢do de um fundo para pagamento pelos usudrios; definigao do elemento
da biodiversidade que fundamenta a prépria repartigao; e regularizagao de processos
anteriores por parte dos usudrios, entre outros. A se¢do 4 aponta os desafios que
ainda existem na lei quando se pensa em pesquisa e inovagio mediante o acesso a
biodiversidade. Sero trazidos também alguns pontos do recém-publicado Decreto
n°8.772/2016, de regulamentagao da Lei n® 13.123/2015, de modo a aprofundar
questdes que requerem observagio na operagio do novo instrumento juridico.
Por fim, na secdo 5 sao tecidas as consideracoes finais.

1.3 Metodologia

Este capitulo foi desenvolvido com base, primeiramente, em revisdo bibliografica
da literatura sobre biodiversidade, legislacao e inovagao. Paralelamente, foi realizada
exaustiva andlise de documentos, como os textos das leis e os comunicados da socie-
dade civil interessada e presente nos debates puablicos, além de noticias e artigos de
atores-chave no debate sobre o tema, como empresirios, advogados, pesquisadores,
gestores publicos e representantes da sociedade civil — associagoes ligadas ao setor
privado e organizagdes nao governamentais (ONGs) ligadas a biodiversidade,
a comunidades tradicionais e a povos indigenas.

Em segundo lugar, foram realizadas também entrevistas em profundidade
com atores envolvidos no tema da biodiversidade no Brasil, como representantes
de empresas, universidades, institutos de pesquisa e 6rgaos publicos.?

Para as entrevistas, utilizamos um roteiro semiestruturado que tinha como
eixo central as seguintes perguntas:

*  quais os problemas do marco regulatério anterior para o acesso ao patrimonio
genético e ao conhecimento tradicional associado?

* de que forma tais problemas influenciaram (ou ainda influenciam)
suas atividades (pesquisa, desenvolvimento tecnolégico de produtos e
processos, inovagao etc.)?

*  quais os avan¢os com a Lei de Biodiversidade?

*  quais problemas a nova lei no resolveu? (Foram destacadas questoes para
a regulamentagio da lei).

3. Foram entrevistados doze representantes e advogados de empresas, associacdes do setor privado, universidades,
institutos de pesquisa e consultores juridicos. Vale ressaltar a dificuldade em conseguir as entrevistas, por conta do receio
dos informantes em tratar de tema polémico, e com a regulamentacdo da lei, na época, ainda em aberto. Por esse motivo,
foi garantido aos entrevistados o sigilo de seus nomes e de suas empresas. Caso contrario, a coleta de informagdes
ndo seria possivel. Nesse sentido, boa parte dessa coleta foi realizada, para este capitulo, antes da publicacdo do
Decreto n¢ 8.772, em 11 de maio de 2016. E a Ultima versao deste trabalho foi finalizada em junho de 2016.
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As perguntas eram detalhadas, caso a caso, de acordo com a atividade principal
do entrevistado. Por exemplo, no caso de advogados de grandes empresas ou de
escritérios, o aprofundamento dava-se no texto da lei; j para pesquisadores, a dis-
cussdo acabava sendo direcionada para a prética da pesquisa conforme o uso da lei.

2 CONTEXTO, MARCO LEGAL ANTERIOR E A NOVA LEI DE BIODIVERSIDADE

2.1 O contexto e a MP n° 2.186-16/2001

O Brasil subutiliza sua biodiversidade no que se refere ao desenvolvimento de inova-
¢oes em satde, alimentos e energia. A diversidade bioldgica e genética dos diferentes
biomas brasileiros, como a Amazdnia, o Cerrado, a Caatinga, a Mata Atlantica,
o Pantanal e o Pampa, poderia ser insumo bdsico para novos medicamentos,
processos produtivos de alimentos, novas espécies para agricultura e alternativas
em energias renovaveis. Nesse sentido, a biodiversidade no Brasil poderia ser vista,
assim como jd acontece em outras partes do mundo, como fator de produg¢io,
uma importante varidvel nos debates econdémicos e cientificos, algo que precisa ser
pensado no sentido da utilizagao sustentdvel dos recursos. Ou seja, nem na linha da
utilizagio predatéria e ilegal, nem na defesa conservadora e estdtica de manutengao
do status quo — que, muitas vezes, acaba justamente por auxiliar a atuagao ilegal,
por nio haver regulagio razodvel e factivel.

O Brasil ¢ um dos chamados paises “megadiversos” no mundo — aqueles que
abrigam a maior parte das espécies. De acordo com Lewinsohn e Prado (2000),
a diversidade de espécies é um entre vdrios niveis de organizagao da vida, ou seja,
ha diferentes componentes ou escalas para se mensurar a diversidade bioldgica.
Mas, considerando que essa tem sido a medida mais utilizada para comparagoes
abrangentes, em competente trabalho de avalia¢ao do estado atual do conhecimento
da biodiversidade brasileira, os pesquisadores estimam que aproximadamente 14%
das espécies do mundo estejam no Brasil. Isso significa que cerca de 2 milhées de
espécies podem existir no territdrio brasileiro, sendo que apenas cerca de 200 mil
delas foram catalogadas, ou seja, sio conhecidas.

Lewinsohn e Prado (2000) estimam também que existam, no Brasil, cerca
de 70 mil espécies de plantas e fungos, das quais 44 mil a 50 mil plantas terrestres
(angiospermas, gimnospermas, samambaias, licéfitas e briéfitas). O trabalho
intitulado Catdlogo de plantas e fungos do Brasil, de Forzza et al. (2010), documenta
“40.989 espécies de plantas e fungos, das quais 18.932 (46,2%) sao endémicas do
pais” (gp. cit.). Em valores absolutos, o Brasil comporta a segunda maior quantidade
de espécies endémicas do mundo (a primeira é da Indonésia).

Independentemente das discussoes especializadas sobre os métodos para
as estimativas, que podem variar, considerando que metade das cem drogas
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mais vendidas tem como base compostos naturais, um ter¢o dos medicamentos
tém principios ativos provindos da natureza e somente 5% da flora mundial foi
analisada para avaliar seu potencial farmacolégico, a biodiversidade brasileira é
realmente uma reserva de possibilidades para novos produtos (De Paula, 2007;
Pimentel et al., 2015).

A despeito da biodiversidade e do niimero expressivo de publica¢des cientificas
sobre plantas medicinais no Brasil, apenas um fitomedicamento nacional aparece
entre os #op vinte em vendas no mercado brasileiro: o Acheflan, produzido a partir
do dleo da planta Cordia verbenacea, também conhecida como erva baleeira,
com origem na Mata Atldntica e com propriedades cicatrizante e anti-inflamatdria
(Dutra et al., 2016).

Além da baixa inovagio das empresas de forma geral no Brasil, essa subuti-
lizacao da biodiversidade como insumo para novos produtos tem como base os
processos complicados e a falta de clareza nos procedimentos legais para o acesso
a biodiversidade, tornando a pesquisa e a inovagao ainda mais dificeis. A auséncia
de um marco legal capaz de dar seguranca juridica ¢ um fator critico para os
investimentos em inovagdo e os com base na biodiversidade, especialmente os
de alto risco.

Como explicam Zucoloto e Freitas (2013), apesar de o Brasil fazer parte da
Convengio sobre Diversidade Bioldgica (CDB) desde 1994 e ter ratificado esse
tratado da Organizacao das Nagoes Unidas (ONU) sobre biodiversidade, apenas em
2001 é que ficou definido, por meio da MP n® 2.186-16/2001, o que é patrimdnio
genético e as diretrizes para o acesso a ele no pais.

A MP n°2.186-16/2001 regulamentou o acesso ¢ a utilizagio do patrimdnio
genético e do conhecimento tradicional associado para a pesquisa cientifica,
a bioprospecgio e o desenvolvimento tecnoldgico e criou o Conselho de Gestao do
Patriménio Genético (CGEN), érgao vinculado ao Ministério do Meio Ambiente
(MMA). Para as pesquisas “sem fins econdmicos”, mas académicos, as autorizagoes
poderiam ser dadas, dependendo da pesquisa, pelo Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovéveis (Ibama), pelo Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq) e pelo Instituto do Patriménio
Histérico e Artistico Nacional (Iphan), quando hd conhecimento tradicional
associado (Zucoloto e Freitas, 2013). J4 para a pesquisa que envolve potencial
econdmico, é necessdria autorizagio do CGEN.

E comum escutar entre os atores envolvidos no tema da biodiversidade que a
MP n°2.186-16/2001 foi necessdria para preencher uma lacuna juridica a época.
Porém, o seu espirito foi mais na dire¢do de combater a biopirataria e estancar
um acesso sem controle ao patrimonio genético nacional do que estimular o uso
da biodiversidade. A consequéncia foi o estabelecimento de um marco legal com
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o espirito de dificultar o acesso. Nesse sentido, esse marco prévio a nova Lei de
Biodiversidade continha problemas significativos, sendo o primeiro deles a prépria
autorizacio para o acesso a biodiversidade.

A MP n° 2.186-16/2001 exigia a assinatura do chamado contrato de utili-
zagdo do patriménio genético e de reparti¢io de beneficios (Curb) para pesquisa
tecnoldgica e bioprospec¢ao com perspectiva de uso comercial, mas, como é sabido,
em muitos casos nao ¢ possivel definir o uso comercial de antemao. Era mediante
o Curb que ficavam definidos o objeto e as condigoes de acesso e de remessa de
componente do patrimdnio genético e de conhecimento tradicional associado,
além das condi¢des para a reparti¢ao equitativa dos beneficios entre os proprietdrios
da terra e do conhecimento, por meio de distribuicao de royalties, repartigao de
lucros ou concessao de dividendos.

A primeira dificuldade para a autorizagio, portanto, era avaliar que uma
pesquisa pudesse ser classificada como sendo “sem fins econdmicos”, jd que isso,
muitas vezes, ¢ definido em campo, ou mesmo em laboratério apds o campo,
porque descobertas e inovagdes podem surgir de usos nio esperados ou de pro-
cessos que sao levados a cabo, a posteriori. Uma vez que um projeto pudesse ser
classificado como “com fins econ6micos”, outro problema era estimar os beneficios
que podiam ser gerados daquela pesquisa ou do desenvolvimento tecnolégico.
Havia a exigéncia de se elaborar um acordo de reparti¢io de beneficios sobre
algo que ainda nao se sabia o que seria. Ou seja, antes dos resultados da pesquisa.
Em terceiro lugar, mesmo sendo possivel tal estimativa, mais um problema
poderia surgir: a impossibilidade de identificar o proprietdrio da terra ou a
origem geografica do recurso genético, jd que empresas e pesquisadores podem
pegar amostras do patrimonio genético fora do ambiente em que a espécie foi
desenvolvida naturalmente, como em uma loja de plantas ou em um mercado
(Zucoloto e Freitas, 2013; Monteiro, 2013).

Para uma autorizagio de acesso a pesquisa em biodiversidade, esse formato
regulatério obrigava que toda a cadeia fosse regularizada (um problema que vai além
da pesquisa e passa por propriedade de terra e conhecimento tradicional). Havia uma
inversdo: o contrato de reparti¢ao dos beneficios resultantes da pesquisa era condicao
para a autorizagio de acesso, e nio resultado de uma pesquisa bem-sucedida.

Isso teve reflexo também no registro de propriedade intelectual, j& que uma
resolu¢do de 2006 do CGEN obrigava o requerente a declarar se o objeto do
pedido de patente ao Instituto Nacional da Propriedade Industrial (Inpi) decorre
de patriménio genético. Isto ¢, ia sendo gerada uma cadeia de dificuldades que
tornava o processo de inovagio com base na biodiversidade bastante complexo.

Nesse contexto, o corpo técnico do CGEN tinha de operar com base em
uma estrutura legal com problemas conceituais, buscando resolver as lacunas de
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procedimento e indefini¢oes da MP n° 2.186-16/2001, mediante resolugoes e
orientagdes técnicas, as quais geravam inseguranca e alimentavam uma dinimica
judicializada entre os atores envolvidos no uso da biodiversidade.

Os resultados em termos de solicitaces, autorizagoes e emissio de instru-
mentos de reparti¢io de beneficios mostram a dificuldade de atuagao nesse regime.
De acordo com informacées do CGEN, de 2002 a 2014 foram emitidas 1.667
autorizagoes de acesso ao patriménio genético e/ou ao conhecimento tradicional
associado e de credenciamentos de instituigio publica nacional para ser fiel depo-
sitdria de amostra de componente do patriménio genético, tanto pelo CGEN
quanto pelas instituigdes credenciadas — Ibama, CNPq e Iphan (Brasil, 2015b).

O detalhamento desse niimero total permite uma avaliagio melhor: de 2002
22014, o CGEN concedeu 402 autoriza¢oes; de 2003 a 2014, o Ibama autorizou
908 solicitagdes de acesso ao patrimédnio genético; de 2010 a 2014, o CNPq
autorizou 391 solicitacoes; e de 2011 a 2014, o Iphan autorizou 52 solicitagoes
de acesso ao conhecimento tradicional associado (Brasil, 2015b).

Uma forma de avaliar os resultados dessas autorizacoes é observar o niimero
de aprovacoes de instrumentos de reparti¢ao de beneficios, ou seja, um indicativo
de que a pesquisa chegou a um produto a ser comercializado. Entre 2004 e 2014,
o CGEN aprovou 136 desses instrumentos (Brasil, 2015b). Mesmo considerando
positivo 0 aumento para mais trinta aprovagdes por ano entre 2012 e 2014, atesta-se
uma subutilizagio da biodiversidade brasileira nos tltimos dez anos.

Vale considerar também que o tempo médio de tramitagdo das solicitagoes de
autorizagao para acesso no CGEN era de 501 dias. Jd o do Iphan era de duzentos
dias, e 0 do CNPq, de treze dias (Brasil, 2015b).

O fato é que o marco legal vigente no Brasil até a nova Lei n° 13.123/2015
nao conseguiu dar conta dos principios centrais da CDB, o tratado internacional
que serve de referéncia para as legislagoes nacionais, quais sejam: promover a
conservagdo e o uso sustentdvel da biodiversidade e garantir a reparticao justa e
equitativa dos beneficios derivados de sua utilizacao. Isso porque o marco legal que
regia o tema até agora ¢é muito burocritico e pouco claro, nao inspira seguranga
para os atores que desejam fazer pesquisa e desestimula a inovacio com base na
biodiversidade brasileira. A ideia geral do “uso como ferramenta para manter a
floresta de pé”, frase com variantes que se escuta em debates sobre o tema, nao se
concretiza no Brasil. A MP n°® 2.186-16/2001 nio conseguiu permitir o uso de
forma adequada e nem contribuiu para “manter a floresta de pé”.

Esses e outros gargalos foram discutidos durante o processo de elaboragao da
nova Lei de Biodiversidade, o qual lembramos brevemente a seguir. Depois disso,
na se¢io 3, iniciamos a andlise do novo marco legal no Brasil, jogando luz sobre
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os avangos alcangados, as oportunidades que se abrem e os desafios que se colocam
em termos do desenvolvimento de inovacio.

2.2 Historico recente de aprovacao da Lei n° 13.123/2015

O debate sobre as mudangas no marco legal sobre a biodiversidade nao ¢ recente.
E possivel dizer que ele vem ocorrendo praticamente desde a prépria implantacio
da MP n°2.186-16/2001, que, como o nome diz, deveria ser proviséria. Resumida-
mente, sem a pretensao de refazer o histérico, é possivel destacar: foram elaboradas
versoes de projetos de lei (PLs) em 2007-2008, incluindo consulta publica nessa
época; apds a assinatura do protocolo de Nagoya, em 2010, houve uma retomada
de trabalhos para alteracao do marco legal; depois disso, veio a elaboracio de novo

PL (n°7.735/2014).

A Céamara dos Deputados aprovou, entao, o PL n°7.735, em 10 de fevereiro de
2015, com um texto substitutivo a proposta original do governo federal, apresentada
em junho de 2014 (Carvalho, 2015a). No Senado, o PL recebeu emendas e voltou
para andlise dos deputados, que aprovaram o texto em fins de abril e encaminharam
a sanc¢do da entao presidente Dilma Rousseff (Carvalho, 2015b).

A entio presidente Dilma Rousseff sancionou, em 20 de maio de 2015, a Lei
n° 13.123/2015, que dispoe sobre o acesso ao patrimdnio genético, a prote¢io e
o acesso ao conhecimento tradicional associado e a reparti¢ao de beneficios para
conservagio e uso sustentdvel da biodiversidade.’ A lei define o acesso ao patrimonio
genético e ao conhecimento tradicional associado e a repartigao dos beneficios
oriundos desse acesso e substitui a MP n° 2.186-16/2001, legislagao anterior que
regulava tais préticas.

Em seu Artigo 1°, fica claro o objeto que a Lei n® 13.123/2015 regula:

acesso ao patrimdnio genético do pais, bem de uso comum do povo encontrado
em condigbes 77 situ, inclusive as espécies domesticadas e populagdes espontneas,
ou mantido em condigoes ex situ, desde que encontrado em condi¢des in situ no
territério nacional, na plataforma continental, no mar territorial e na zona econémica
exclusiva (Brasil, 2015a).

De acordo com o Artigo 2° da mesma lei, patriménio genético ¢ “informagio
de origem genética de espécies vegetais, animais, microbianas ou espécies de outra
natureza, incluindo substincias oriundas do metabolismo destes seres vivos” (Brasil,
2015a). E importante destacar que a lei dispoe sobre a amostra de patriménio

4. Disponivel em: <https://goo.gl/Igodss>. Acesso em: 9 mar. 2017.
5. Na sancdo da lej, a entéo presidente Dilma Rousseff vetou cinco pontos do texto aprovado pelo Congresso (Souza, 2015).
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genético, mesmo que encontrada fora de seu local de origem, desde que possa ser
encontrada em territ6rio nacional.®

Apés a san¢io, comegaram as discussoes para a elaboragio do decreto para
regulamentar a Lei de Biodiversidade. As contribuigées para subsidiar a consulta
publica sobre a regulamentagio foram recebidas pelo MMA entre junho e setembro
de 2015, e alguns artigos que comporiam o regulamento receberam novas sugestoes
em outubro de 2015 (Ribeiro, 2015; Lima e Campos, 2016).

Entretanto, a lei entrou em vigor em 17 de novembro de 2015, 180 dias apSs
a sang¢do da entdo presidente, em 20 de maio de 2015, com pontos em aberto por
nao haver sido publicado decreto de regulamentacio necessdrio para sua execugio.
Sem esse decreto, pontos da lei ndo puderam ser executados, assim como processos
administrativos nio foram definidos e principios estabelecidos nao foram devida-
mente esclarecidos. De alguma forma, as atividades de pesquisa e inovacio que
envolvem a biodiversidade ficaram em suspenso, jd que a inseguranga juridica por
conta da falta de regulamentacio ¢ significativa.

Finalmente, o Decreto n° 8.772 veio a ser publicado em 11 de maio de 2016.
Alguns pontos referentes 4 regulamentagio da lei e 4 adequagio ao novo marco legal
serdo apresentados na préxima se¢do, ao longo da discussao a respeito dos avangos
para pesquisa e inovagao trazidos pela nova Lei de Biodiversidade, e também na
secao 4 deste capitulo, sobre lacunas e desafios.

3 AVANCOS NA LEI DE BIODIVERSIDADE PARA PESQUISA,
DESENVOLVIMENTO TECNOLOGICO E INOVACAO

O objetivo desta secao ¢ discutir os avangos mais importantes no novo marco
legal, tendo como foco a pesquisa e a inovagdo com o uso da biodiversidade
brasileira. Nao serd feita uma discussdo exaustiva de todos os temas da lei, mas
sim daqueles principais topicos que impactam mais diretamente as atividades dos
atores privados e da academia.

3.1 Primeira impressdo: a Lei de Biodiversidade é melhor do que o
marco legal anterior
A posigao geral da industria e da academia é que a Lei de Biodiversidade destrava
0 acesso ao patriménio genético, com a introdug¢do do cadastro para acesso em
vez da autorizagio prévia para pesquisa, ¢ minimiza a inseguranca juridica para

6. "A Medida Proviséria n° 2.186-16 de 2001 segue a diretriz estabelecida pela Constituicdo Federal de 1988,
quando adota o termo ‘patriménio genético’, ao contrério de material genético ou recursos genéticos, previsto na
Convencéo sobre a Diversidade Bioldgica (Lavratti, 2004). Comparando-se a Medida Proviséria n 2.186-16/2001 com
anova Lei n® 13.123/2015, observa-se a inclusdo no conceito de patrimonio genético de ‘espécies de outra natureza’,
além das espécies vegetais, animais e microbianas — restando divida quanto ao que seriam estas espécies de
outras naturezas” (Viana, Kodaira e Bastos, 2015).
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investimentos com vistas 4 utilizagao de recursos genéticos da biodiversidade
brasileira para produtos no mercado, especialmente ao organizar a repartigao de
beneficios oriundos da exploragao econémica desse patriménio, e também para a
pesquisa académica de forma geral.

Ao ter como principios desobrigar a pesquisa de autorizagao prévia,
estabelecendo o cadastro como suficiente para o acesso, e jogar o foco para a
comercializagio quando se trata de reparti¢ao de beneficios, a Lei de Biodiversidade
tende a tirar uma trava significativa para desenvolvimento tecnoldgico com base
na biodiversidade.

A estrutura sequencial de: 7) cadastro de atividades; i) notificagdo sobre
comercializa¢io de produto; e 777) acordo de reparti¢io de beneficios cria um fluxo
mais dindmico e traz uma lgica racional para o processo de uso da biodiversidade
para desenvolvimento tecnoldgico e inovagio. Tanto em documentos publicos
quanto nas entrevistas, atores privados e da academia destacam também maior
clareza conceitual e de procedimentos na Lei de Biodiversidade quando comparada

aMP n°2.186-16/2001.

Representantes do setor privado reiteram que o marco legal anterior nao
ensejava seguranga para que as empresas pudessem investir em pesquisa na bio-
diversidade brasileira, tanto em documentos e apresentagoes publicos quanto nas
entrevistas. Considerando a MP n® 2.186-16/2001, as empresas preferiam nao
investir em pesquisas ou mesmo nao usar recursos da biodiversidade brasileira,
substituindo por substincias similares sintéticas ou de outros paises para fugir das
exigéncias do marco legal anterior, como a necessidade de autorizagao prévia de

acesso para pesquisa por parte do CGEN.

Vale lembrar que a afirmacio de que a nova lei melhora o ambiente para
pesquisa e inovagio com base em biodiversidade vem acompanhada de muitas
ponderagées, principalmente alguns temas que foram definidos no decreto de
regulamentagio, os quais serdo discutidos mais adiante neste capitulo, como o
formato e a operacionaliza¢io do cadastro de acesso.

3.2 Simplificacdo do regime para acesso a biodiversidade: cadastro de
atividades em vez de autorizacdo prévia

3.2.1 0 que a lei define como “acesso”

Antes de apresentar a mudanca do modelo com base em autorizagao para aquele
fundamentado na autodeclaragio do usudrio, com a questdo propriamente dita do
cadastro, ¢ importante tratar do que a lei estabelece como “acesso”, pois ¢ justamente
o que indica 0 momento da formalizagdo via cadastro.
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A MP n°2.186-16/2001 previa que o ato de se obter uma amostra jd configu-
rava acesso ao patrimonio genético — até a publicacio da Orientagao Técnica n® 01,
de 24 de setembro de 20037 (Vasconcelos, 2015). A nova Lei de Biodiversidade,
por sua vez, estabelece o acesso ao patriménio genético como a pesquisa ou o
desenvolvimento tecnoldgico realizado sobre a amostra do patriménio genético,
simplificando o processo de saida.

Complementar a esse ponto, outro topico destacado nas entrevistas e na lite-
ratura analisada é a exclusao, na Lei n® 13.123/2015, da atividade de bioprospec¢io
como acesso, mantendo somente os conceitos de pesquisa e desenvolvimento
tecnoldgico, como descrito no Artigo 29, incisos VIII, X e XI (Brasil, 2015a).
Tais conceitos também sio importantes, pois permitem, de saida, diferenciar as
atividades de atores distintos no sistema de ciéncia, tecnologia e inovagio (CT&I)
do pais: os pesquisadores da academia e os funciondrios de empresas.

No caso da “pesquisa”, a lei prevé que se trata de:

atividade, experimental ou tedrica, realizada sobre o patrimdnio genético ou conhe-
cimento tradicional associado, com o objetivo de produzir novos conhecimentos,
por meio de um processo sistemdtico de constru¢io do conhecimento que gera e
testa hipdteses e teorias, descreve e interpreta os fundamentos de fendmenos e fatos
observdveis (Brasil, 2015a, Artigo 2°, inciso X).

Essa reda¢io nao inclui a ideia de exploragio econdémica, o que libera os
pesquisadores de universidades e centros de pesquisa de uma série de implicagoes
que a MP n°2.186-16/2001 misturava.

Jd a nogao de pesquisa para fins de exploragao econdmica aparece em desen-
volvimento tecnoldgico:

trabalho sistemdtico sobre o patriménio genético ou sobre o conhecimento tradi-
cional associado, baseado nos procedimentos existentes, obtidos pela pesquisa ou
pela experiéncia pratica, realizado com o objetivo de desenvolver novos materiais,
produtos ou dispositivos, aperfeicoar ou desenvolver novos processos para exploracio
econdmica (Brasil, 2015a, Artigo 2°, inciso XI).

Outro conceito fundamental na nova Lei de Biodiversidade que vale
trazer de inicio aqui nesta andlise é o acesso ao conhecimento tradicional asso-
ciado, definido como:

pesquisa ou desenvolvimento tecnolégico realizado sobre conhecimento tradicional
associado ao patriménio genético que possibilite ou facilite o acesso ao patriménio
genético, ainda que obtido de fontes secunddrias tais como feiras, publicagées,
inventdrios, filmes, artigos cientificos, cadastros e outras formas de sistematizagio e
registro de conhecimentos tradicionais associados (Brasil, 2015a, Artigo 2, inciso IX).

7. Disponivel em: <https://goo.gl/1dczd5>. Acesso em: 9 mar. 2017.
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Apresentados tais conceitos, podemos prosseguir para um dos pontos mais
importantes da Lei de Biodiversidade: o cadastro.

3.2.2 Autorizagdo para acesso ao patrimonio genético e ao conhecimento tradicional
associado mediante cadastro

A principal alteragao significativa trazida pela lei e destacada por todos os entrevista-
dos e todos os documentos consultados refere-se a0 modo de se solicitar autorizacao
para pesquisar a biodiversidade no Brasil. Antes, empresas e universidades ou
institutos de pesquisa eram obrigados a submeter documentag¢io ao CGEN para
obter autorizagdo previamente a pesquisa, ou seja, era necessdria aprovagao
para que a pesquisa pudesse comegar, como explicado na se¢io 2 deste capitulo.
Com a nova Lei de Biodiversidade, o cadastro da pesquisa feito pelo usudrio passa
a ser o primeiro passo para o acesso.®

O Artigo 3° da Lei n° 13.123/2015 estabelece que:

0 acesso ao patrimonio genético existente no pais ou ao conhecimento tradicional
associado para fins de pesquisa ou desenvolvimento tecnoldgico e a exploragio eco-
némica de produto acabado ou material reprodutivo oriundo desse acesso somente
serdo realizados mediante cadastro, autorizagio ou notifica¢io, e serio submetidos a
fiscalizacio, restri¢oes e reparti¢io de beneficios nos termos e nas condigoes estabe-
lecidos nesta lei e no seu regulamento (Brasil, 2015a).

Neste capitulo, o primeiro destaque a ser feito refere-se & palavra “cadastro”,
que altera sobremaneira os processos para pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico
utilizando a biodiversidade brasileira. O cadastro, e nao mais a autorizagao prévia,
como estabelecia a MP de 2001, passa a ser o “instrumento declaratério obrigatério
das atividades de acesso ou remessa de patriménio genético ou de conhecimento
tradicional associado” (Brasil, 2015a, Artigo 2°, inciso XII).

Vale ressaltar que, nos casos de acesso ao patriménio genético ou ao conhe-
cimento tradicional associado de origem nio identificdvel, o cadastro ¢ suficiente.
O conceito de conhecimento tradicional associado de origem nio identificivel
¢ uma novidade da Lei n® 13.123/2015, e também ajuda a facilitar processos de
reparti¢io de beneficios, como veremos mais adiante. Trata-se daquele conhecimento
tradicional cuja origem nao pode ser vinculada a, pelo menos, uma populagao
indigena, comunidade tradicional ou agricultor (Viana, Kodaira e Bastos, 2015).

8.0 detalhamento sobre formato do cadastro, procedimentos e operacionalizagao, que veio com o decreto de regulamentacdo,
sera feito na secdo 4 deste capitulo.

9. f importante lembrar que amostras coletadas antes de a lei entrar em vigor ou obtidas em qualquer parte requerem
o cadastro, como bem explica Vasconcelos (2015): “independentemente da data da coleta das amostras ou da forma de
sua aquisicdo, ou seja, ainda que as amostras tenham sido coletadas ou adquiridas no comércio, antes do advento da Lei
n° 13.123, de 2015, sera necessario cadastrar a atividade ou obter a autorizacdo do CGEN para a execucdo da pesquisa
ou desenvolvimento tecnoldgico. Nesse contexto, lembramos que a atividade de coleta é regida pela Instrucdo Normativa
ne 3, de 1° de setembro de 2014, do Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade — ICMBio" (op. cit.).
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J4 no caso de conhecimento tradicional associado de origem identificvel,
¢ necessdria a obtencio do consentimento prévio informado, que deve ser compro-
vado por meio de assinatura de termo, registro audiovisual, parecer de 6rgao oficial
competente ou adesdo na forma prevista em protocolo comunitdrio, conforme

detalhado no § 1° do Artigo 9° (Brasil, 2015a)."°

Por fim, é importante mencionar que a solugio de autorizacio de acesso
mediante cadastro rebate positivamente os pedidos de patente. No marco legal
anterior, problemas com a autorizagio para acesso repercutiam no Inpi, que nio
poderia conceder registros de propriedade intelectual para pedidos com pendén-
cias no CGEN. Com a Lei de Biodiversidade, o cadastro torna-se suficiente ¢ a
reparticao de beneficios, que trataremos mais a frente, passa a nao incidir sobre o
licenciamento de patentes. Como estabelece o Artigo 17 da Lei n° 13.123/2015,
as operagoes de licenciamento de propriedade intelectual oriundo do acesso ao
patrimdnio genético “sdo caracterizadas como exploragio econdmica isenta da
obrigagio de repartigao de beneficios” (Brasil, 2015a).

3.3 Separacdo entre acesso e utilizacdo comercial: notificacdo
sobre exploracdo econémica e normas mais claras sobre a
reparticao de beneficios

3.3.1 Uso comercial e exploracdo econémica

Além do cadastro, outro tema que é visto como avan¢o em relagio a MP n°
2.186-16/2001 ¢é a separagao entre o0 acesso ¢ a exploragao econdémica, tanto no que
se refere a quem faz cada um deles, diferenciando os usudrios, quanto a0 momento
da notificagio de que a pesquisa com base na biodiversidade levou a resultados que
serdo utilizados em algum produto pelas empresas.

Diferentemente da MP n® 2.186-16/2001, em que a questdo econdmica ji
era colocada no momento da autorizagdo para a pesquisa, com a obrigatoriedade
de formalizacio de contrato para reparti¢do de beneficios, mesmo que houvesse
apenas um potencial comercial na pesquisa, a nova Lei de Biodiversidade esta-
belece determinadas exigéncias plausiveis para a consecugio do que chama de
“exploragio econdmica de produto acabado ou material reprodutivo oriundo de
acesso ao patrimoénio genético ou ao conhecimento tradicional associado” (Brasil,
2015a, Artigo 16).

Tal mudanga facilita bastante os processos para universidades e instituigoes
de pesquisa, ja que a reparti¢do de beneficios deixa de ser preocupacio para esses

10. "A comprovagao do consentimento prévio informado podera ocorrer, a critério da populagdo indigena, da comunidade
tradicional ou do agricultor tradicional, pelos seguintes instrumentos, na forma do regulamento: | — assinatura de
termo de consentimento prévio; Il — registro audiovisual do consentimento; Il — parecer do 6rgdo oficial competente;
ou IV — adesdo na forma prevista em protocolo comunitario” (Brasil, 2015a).
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atores, ficando a cargo somente de quem ird de fato fazer a exploragao econdémica
de produto final (ou material reprodutivo).

Nesse sentido, voltando & l6gica da Lei n® 13.123/2015, a primeira condigao
é a notificagao a0 CGEN, ap6s a pesquisa, de que tal produto acabado ou material
reprodutivo serd colocado no mercado. No momento da notificagio, deverd ser
indicada também a modalidade de reparti¢io de beneficios, monetdria ou nao
monetdria (Brasil, 2015a, Artigo 16, § 19).

Outra novidade na Lei n® 13.123/2015 em relagdo ao marco anterior é que
a notificacdo deve ser feita pelo “fabricante do produto acabado ou pelo produtor
do ultimo elo da cadeia do material reprodutivo” (Vasconcelos, 2015). Ou seja,
somente produtos que chegam ao consumidor final ou material reprodutivo,
no caso de produtos agricolas.

Por um lado, isso facilita o processo de pesquisa e desenvolvimento tecnolégico,
ao centralizar a exigéncia no responsdvel pelo produto no mercado. Anteriormente,
todos os usudrios eram igualmente responsdveis pela questao do potencial eco-
ndémico, mesmo quando a pesquisa nem vislumbrava algum potencial, o que era
um contrassenso da MP n2 2.186-16/2001. Por outro lado, como discutiremos
mais a frente, o produtor intermedidrio nao estd isento de responsabilidade, uma
vez que ird desenvolver um produto com base na biodiversidade a ser vendido a
um produtor final, o qual, entdo, serd responsdvel por todas as exigéncias da n°
Lei 13.123/2015. Ou seja, a questdo é que o produto intermedidrio no pode ser
um problema para o comprador de matéria-prima ou insumos; caso contrario, tal
produto nao terd mercado.

Além disso, mesmo que nio haja exigéncia de notificagio para fins de reparti¢io
de beneficios, o produtor intermedidrio deve fazer cadastro prévio a comercializagao
do produto, conforme § 2° do Artigo 12:

o cadastramento deverd ser realizado previamente 4 remessa, ou ao requerimento
de qualquer direito de propriedade intelectual, ou & comercializa¢io do produto
intermedidrio, ou & divulgagio dos resultados, finais ou parciais, em meios cientificos
ou de comunicagio, ou A notificagio de produto acabado ou material reprodutivo
desenvolvido em decorréncia do acesso (Brasil, 2015a).

Vale ressaltar que hd diferencas no que se refere a exploragio econdmica e a
repartigio de beneficios para atividades agricolas. Segundo Lima e Campos (2016):

todas as atividades agricolas que envolvem acesso passam a estar claramente no escopo
de incidéncia desta nova lei. Porém, a obrigagio de pagamento desta reparticio recai
apenas sobre a empresa fabricante do material reprodutivo da espécie acessada, isto é,
no caso de atividades agricolas o pagamento incide também uma tinica vez, porém
no inicio da cadeia de desenvolvimento de um produto e nio no elo final, como no
caso dos demais setores (Lima e Campos, 2016).
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3.3.2 Regras para reparticao de beneficios

Apés a notificagio, descrita na subsegio anterior, o acordo de reparti¢ao de beneficios
da exploragio econdémica de produto acabado ou material reprodutivo, oriundo
do acesso ao patriménio genético ou ao conhecimento tradicional associado de
origem nio identificivel, pode ser apresentado pela empresa em até 365 dias
(Brasil, 2015a, Artigo 16, § 2°). A ideia do acordo apds a notificagio é permitir
que empresas e provedores possam estimar o beneficio econémico em momento
mais adequado: apds a pesquisa de fato e antes da reparticao de beneficios (Ribeiro,
2015), diferentemente do que ocorria na MP n° 2.186-16/2001.

No entanto, isso ¢ diferente quando hd conhecimento tradicional associado
de origem identificdvel. Nesses casos, a apresentacio do acordo de reparticao
de beneficios com a populacio indigena, a comunidade local ou o agricultor
tradicional, provedores do conhecimento, deve ser feita junto com a notificagio,
0 que obriga o usudrio a estar em didlogo com a outra parte antes da notificagao
a0 CGEN. De qualquer forma, imagina-se que isso nao seja um problema, jéd que
o contato j& deve ter ocorrido no momento da obtenc¢io do consentimento prévio,
obrigatério para o cadastro.

A nova lei garante a reparti¢ao de beneficios com o provedor do conhecimento
de forma nao monetdria (como projetos de conservagao ou uso sustentdvel da
biodiversidade, transferéncia de tecnologias, capacitacio de recursos humanos,
entre outros)'' ou de forma monetdria, diretamente para populagao indigena,
comunidade local ou agricultor tradicional, ou, ainda, para o Fundo Nacional
para a Reparti¢dao de Beneficios (FNRB). O fundo ¢ outra novidade da Lei n°
13.123/2015 e encaminha solugao de sério problema do marco anterior: a forma
de pagamento da repartigao de beneficios,'> como se detalhard mais a frente.

Nesse momento, ¢ importante destacar que a Lei de Biodiversidade garante a
reparti¢io de beneficios com as comunidades provedoras dos recursos genéticos e
dos conhecimentos tradicionais, fixando o valor de até 1% da receita liquida obtida
com a comercializagio do produto acabado (produto para o consumidor final)

11."a) projetos para conservacdo ou uso sustentavel de biodiversidade ou para protecao e manutencéo de conhecimentos,
inovacOes ou praticas de populagdes indigenas, de comunidades tradicionais ou de agricultores tradicionais,
preferencialmente no local de ocorréncia da espécie em condicdo in situ ou de obtencdo da amostra quando ndo se
puder especificar o local original; b) transferéncia de tecnologias; ) disponibilizacdo em dominio publico de produto,
sem protecdo por direito de propriedade intelectual ou restricdo tecnoldgica; d) licenciamento de produtos livre de onus;
e) capacitacdo de recursos humanos em temas relacionados a conservacéo e uso sustentavel do patrimonio genético
ou do conhecimento tradicional associado; e f) distribuicdo gratuita de produtos em programas de interesse social”
(Brasil, 2015a, Artigo 19, inciso Il).

12. E importante lembrar que o instrumento de reparticio de beneficio tem inspiracdo na Convencéo da Diversidade
Bioldgica (CDB). Seu Artigo 15 recomenda: “cada parte contratante deve adotar medidas legislativas, administrativas
ou politicas, conforme o caso e em conformidade com os arts. 16 e 19 e, quando necessério, mediante 0 mecanismo
financeiro estabelecido pelos arts. 20 e 21, para compartilhar de forma justa e equitativa os resultados da pesquisa e do
desenvolvimento de recursos genéticos e os beneficios derivados de sua utilizagao comercial e de outra natureza com a
parte contratante provedora desses recursos. Essa partilha deve dar-se de comum acordo” (Brasil, 1992).
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ou do material reprodutivo (se atividades agricolas) que forem oriundos de
acesso ao patriménio genético. O valor deve ser pago durante todo o periodo
de comercializacio.

Aqui pode haver problema em como definir o percentual para reparti¢io, uma
vez que o Artigo 21 da Lei n® 13.123/2015 permite que a Unido defina menos que
1,0%, a pedido do interessado, com a justificativa da garantia de competitividade.
A reducio pode chegar a 0,1% quando houver acordo setorial entre o usudrio
produtor e beneficidrio da exploragio econdmica e a Unido." Esse tema ¢é central
para as empresas que investem em pesquisa para inovagao, jd que define a utiliza¢io
ou nio de determinado produto ou material para o seu produto final. As empresas
fardo o cédlculo pensando se vale a pena utilizar o material oriundo da biodiversidade
ou se vale a pena utilizar similar j4 no mercado, quando houver.

Além disso, o setor privado argumenta que pode haver aumento no custo
das reparticoes de beneficios por conta da aliquota de 1% sobre a receita liquida,
considerada alta. Entretanto, exemplos internacionais mostram significativa variacio
no percentual para a reparti¢io de beneficios, com valores que podem incidir sobre
a pesquisa, a receita bruta ou a receita liquida (Schmidt, 2014).

De acordo com Medaglia, Perron-Welch e Rukundo (2011), em geral,
a regulacdo da reparticao de beneficios nos diferentes paises abre espaco para
partilhas monetdrias ou nio monetdrias, como na nova lei brasileira. A Africa do
Sul estabeleceu mecanismo similar ao brasileiro, em que os pagamentos provindos
de acordos devem ser depositados em um fundo de bioprospecgao, e a divisao para
os beneficidrios e para agdes de conservagao e apoio a pesquisa varia conforme
os acordos e fica a cargo do Department of Environmental Affairs (Medaglia,
Perron-Welch e Rukundo, 2011; South Africa, 2012). A India trabalha com
mecanismo similar e prevé o pagamento de um percentual que varia de 0,1% a
0,5% da receita liquida advinda dos produtos que utilizam recursos biolégicos do

pais (Kohli e Bhutani, 2015).

Paises como Australia e Costa Rica destinam parte dos recursos diretamente
para conservacdo. Na Austrdlia, a recomendagio para a reparti¢io monetdria de
beneficios é de 5% sobre a receita bruta, mas hd negociacio caso a caso (Medaglia,
Perron-Welch e Rukundo, 2011). Segundo levantamento sobre reparticao de
beneficios de Schmidt (2014) para 0o MMA, na Costa Rica:

13. 0 texto do Artigo 21 estabelece o sequinte: “com o fim de garantir a competitividade do setor contemplado,
a Unido poderd, a pedido do interessado, conforme o regulamento, celebrar acordo setorial que permita reduzir o valor
da reparticdo de beneficios monetaria para até 0,1% (um décimo por cento) da receita liquida anual obtida com a
exploracdo econdmica do produto acabado ou do material reprodutivo oriundo de acesso ao patriménio genético ou
ao conhecimento tradicional associado de origem ndo identificavel” (Brasil, 2015a).
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nos casos de pesquisa basica ou bioprospecgio, um valor fixo de até 10% do orcamento
da pesquisa deve ser parte dos beneficios monetdrios. No caso de autorizagoes para uso
comercial, até 50% dos royalties devem ser compartilhados com o provedor, que pode
ser o sistema nacional de unidades de conservacio, comunidades ou proprietdrios de
terra ou provedores ex situ (Schmidt, 2014).

No Peru, a Lei n° 27.811/2002 prevé compensagio pelo uso de conhecimento
coletivo de povos indigenas associados a recursos bioldgicos mediante dois paga-
mentos: a0 Fundo para o Desenvolvimento dos Povos Indigenas (Fundo Indigena)
e ao povo provedor. No primeiro caso, estabelece que, no minimo, 10% do valor
das vendas brutas advindas da comercializagao de produtos desenvolvidos a partir
de um conhecimento coletivo sejam destinados ao fundo (Peru, 2002, Artigo 8°).
No segundo caso, os povos indigenas cujos conhecimentos sejam utilizados para o
desenvolvimento de produtos devem receber: um pagamento inicial monetdrio; e 5%
do valor total das vendas brutas de produtos desenvolvidos direta ou indiretamente
a partir do dito conhecimento coletivo (ibidem, Artigo 27).

J4 nas Filipinas, o percentual minimo a ser pago como reparti¢ao monetdria
de beneficios é de 2% do total de receita bruta com o produto — 25% do montante
fica com o governo federal e 75% sio pagos aos provedores (Schmidt, 2014).

3.3.3 Regras diferentes para reparticao de beneficios no acesso a patrimonio genético,
conhecimento tradicional de origem identificavel e ndo identificavel

A definicio das regras para a reparticio de beneficios em seus diferentes casos ¢ um
avango da Lei n® 13.123/2015, no sentido de estabelecer aos atores, de antemio,
quais sdo as condiges para a exploragio econdmica da biodiversidade, o que ajuda
a informar a decisdo de investimento em pesquisa e inovagao.

Nos casos de acesso ao patriménio genético, o usudrio pode optar por realizar
a reparti¢do monetdria ou nio monetdria dos beneficios. Como bem explicam
Viana, Kodaira e Bastos (2015):

se optar pela reparti¢ao dos beneficios monetdria, o valor a ser pago serd de 1%
sobre a receita liquida do fabricante do produto acabado, ou um valor menor
a ser fixado em acordo setorial. Se optar pela reparti¢ao dos beneficios nao
monetdria — por meio da implantagio de projetos, capacitagdes ou distribuicio
de produtos —, o valor a ser investido serd de 0,75% sobre a receita liquida do
fabricante do produto acabado, ou um valor menor a ser fixado em acordo setorial
(Viana, Kodaira e Bastos, 2015).

Caso o produto acabado ou material reprodutivo seja oriundo de acesso a
conhecimento tradicional associado, hd duas situacoes.

Na primeira, nos casos de conhecimento tradicional de origem identificdvel,
aLein®13.123/2015 prevé, em seu Artigo 24, que o provedor de tal conhecimento
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(populagio indigena, comunidade local ou agricultor tradicional) terd direito de
receber beneficios mediante um acordo de repartigao negociado diretamente com
o usudrio." Vale lembrar que a lei estabelece que as “formas de reconhecimento
dos conhecimentos tradicionais associados” sao, “entre outras: I — publica¢oes
cientificas; II — registros em cadastros ou bancos de dados; ou III — inventdrios
culturais” (Brasil, 2015a, Artigo 8° § 3°), o que ainda gera davidas a respeito do
que realmente serd considerado identificdvel ou nao.

A lei estabelece também que “a reparti¢ao com os demais detentores do mesmo
conhecimento tradicional associado” (Brasil, 2015a, Artigo 24, § 2°) deve ocorrer
na modalidade monetdria, por meio do depésito no FNRB, como mencionado
anteriormente (outro ponto positivo da Lei n® 13.123). A parcela a ser paga pelo
usudrio ¢ de 0,5% sobre a receita liquida do produto acabado (ou sobre o acordo
setorial firmado).

A segunda situagio é quando hd o acesso a conhecimento tradicional associado
de origem nio identificdvel, ou seja, em que nio ¢ possivel saber quem é o provedor.
Nesses casos, como apresentado anteriormente e segundo Viana, Kodaira e Bastos
(2015), “o usudrio somente poderd realizar a reparti¢do de beneficios monetaria,
no valor de 1% sobre a receita liquida do fabricante do produto acabado, ou um
valor menor a ser fixado em acordo setorial”. O depésito também deve ser feito no
FNRB, cujo 6rgao gestor, definido no decreto de regulamentagio, serd responsével
pelo repasse dos valores devidos as partes (Vasconcelos, 2015).

A Lei de Biodiversidade avanga, ao organizar a garantia de reparti¢ao de
beneficios com os detentores de conhecimento tradicional e os modos de pagamento
(seja a comunidades, agricultores ou povos indigenas, seja ao FNRB), e, assim,
busca dar seguranga juridica aos usudrios, que podem saber quanto e para quem
pagar sobre a utilizagao da biodiversidade.

H4 questdes conceituais de fundo que sdo vistas como positivas pelo setor
privado na Lei n® 13.123/2015. Primeiramente, o fato de que a Unido passa a ser
a proprietdria do patriménio genético:

de acordo com a nova lei, os recursos genéticos da biodiversidade brasileira

serdo de titularidade da Unido, sendo entdo o Fundo Nacional para a Reparticio

de Beneficios (FNRB) e o Programa Nacional de Reparticio de Beneficios (PNRB)

indicados para receber e gerir os valores pagos a titulo de reparti¢io de beneficios

(Di Blasi, 2015).

No modelo da MP n® 2.186-16/2001, havia a figura do provedor do patri-
monio genético, o que gerava um problema significativo para a reparticio de

14.Tal "reparticéo entre usuario e provedor sera negociada de forma justa e equitativa entre as partes” (Brasil, 2015a,
Artigo 24, § 19).
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beneficios (e mesmo para a autorizagao de acesso, como explicado na segao 2 deste
capitulo). Havia a necessidade de se identificar, por exemplo, se o proprietdrio era
um fazendeiro em sua propriedade privada, uma reserva ecolégica do municipio,
do estado, da Unido, ou uma comunidade.

Em segundo lugar, em se tratando da reparti¢do monetdria de beneficios,
Viana, Kodaira e Bastos (2015) reiteram a explicagao de Di Blasi (2015) e apontam a
importancia de se destacar a nova racionalidade da Lei de Biodiversidade em relagao
A MP n°2.186-16/2001, em que os beneficios eram sempre destinados ao provedor:

nao hd mais a figura do provedor para acesso a patriménio genético ou a conhecimento
tradicional associado de origem nao identificdvel. Por isso, o valor da reparticio de
beneficios monetdria agora deverd ser destinado ao FNRB, sendo que os interessados
poderio acessd-lo para fins de aplicagio em conservagio e uso sustentdvel da biodi-
versidade (Viana, Kodaira e Bastos, 2015).

Por fim, Lima e Campos (2015) completam essa linha de raciocinio, ao expor
a mudanga em rela¢do ao sistema da MP n° 2.186-16/2001, baseado na negociagao
livre entre provedor e usudrio. Segundo os autores, na Lei de Biodiversidade, “a partir
dessa nova légica, o regime de reparti¢io de beneficios se aproximard a um sistema
tradicional de arrecadagio de tributos, com a fixagio de aliquota, definigao de base
de cdlculo e arrecadacio feita pela Unido, salvo em situagoes especificas” (op. cit.).

O Decreto n° 8.772 detalhou as caracteristicas do FNRB e do Programa
Nacional de Reparti¢io de Beneficios (PNRB). Em seu Artigo 96, estabelece que
o FNRB “se destina a apoiar agdes e atividades que visem valorizar o patriménio
genético e os conhecimentos tradicionais associados e promover o seu uso de forma
sustentdvel” (Brasil, 2016a) e estard vinculado a0 MMA, que exercerd a fungio de
Secretaria Executiva de seu Comité Gestor.

Além dos pagamentos de usudrios de patrimoénio genético e conhecimento
tradicional associado, o Decreto n® 8.772 prevé que as receitas do FNRB virao
também de outras fontes, como multas e dotagdes na Lei Orcamentdria Anual
(LOA) (Brasil, 2016a). Caso o uso da biodiversidade para a produ¢io de bens
prospere, ¢ de se esperar que o fundo torne-se uma fonte de recursos importante
para agoes relacionadas a biodiversidade no pais.

O Comité Gestor do FNRB serd um érgao colegiado composto por
representantes de ministérios (Meio Ambiente; Fazenda; Agricultura, Pecudria
e Abastecimento; Desenvolvimento Social; Desenvolvimento Agrério; Ciéncia,
Tecnologia, Inovagoes e Comunicagoes), da Fundagio Nacional do Indio (Funai),
do Iphan, da Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC) — sendo um de
cada 6rgao —, e por sete representantes de entidades ou organizagdes representativas
das populagoes indigenas, das comunidades tradicionais e dos agricultores tradicionais
(Brasil, 2016a, Artigo 97).
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O acompanhamento da composicio desse érgao colegiado ¢ essencial para o
tema da biodiversidade no Brasil, pois cabe a ele decises importantes, tais como:
fazer a gestao dos recursos do FNRB; definir, anualmente, o percentual dos recursos
do fundo decorrentes da exploragao econémica de produto acabado ou de material
reprodutivo oriundo de acesso a patriménio genético proveniente de colegoes ex
situ, que serd destinado em beneficio dessas colegdes (entre 60% e 80%); aprovar
procedimentos para execuc¢do financeira e aplicagao de recursos, incluindo reco-
lhimento de receitas e contratagio, execugao, monitoramento e avaliacio de agoes
e atividades apoiadas pelo FNRB, bem como as préprias acoes e projetos a serem
apoiados pelo fundo — por exemplo, pesquisas, agdes de ensino, monitoramento
e cooperacio técnica com institutos (Brasil, 2016a, Artigo 98).

3.3.4 Casos de isencdo da reparticdo de beneficios

De modo a estimular as micro e pequenas empresas (MPEs) e os produtores de
insumos e extratos, a nova lei prevé, para esses dois grupos especificos do ecossistema
da inovagao, a isengao da obrigacio de reparticio de beneficios da exploragao
comercial de produtos acabados ou de material reprodutivo oriundo de acesso
a0 patrimonio genético ou ao conhecimento tradicional associado. Ao desonerar
os primeiros elos da cadeia, o impacto positivo esperado é o adensamento das
cadeias produtivas, com a entrada de novas pequenas empresas dispostas a realizar
desenvolvimento tecnolégico e novos produtos com base em biodiversidade.

Primeiramente, sobre os produtores intermedidrios, no Artigo 17, § 2°,
a Lei n® 13.123/2015 estabelece que “os fabricantes de produtos intermedidrios
e desenvolvedores de processos oriundos de acesso ao patriménio genético ou ao
conhecimento tradicional associado ao longo da cadeia produtiva estardo isentos
da obrigacdo de reparti¢io de beneficios” (Brasil, 2015a). Ou seja, estao isentos os
produtores e os desenvolvedores que comercializam matérias-primas e insumos para
outros produtores, os finais, aqueles do “produto acabado” ou o tltimo elo da cadeia
do “material reprodutivo”. Estao contempladas nesse grupo, por exemplo, empresas
que fabricam insumos e matérias-primas para industrias farmacéuticas e cosméticas.

Em segundo lugar, o mesmo Artigo 17, no § 5°, prevé a isen¢ao da repartigao
de beneficios para microempresas (MEs), empresas de pequeno porte (EPPs),
microempreendedores individuais (MElIs), além de agricultores tradicionais e
suas cooperativas, definidos segundo o Estatuto Nacional da Microempresa e da
Empresa de Pequeno Porte (Lei Complementar n° 123/2006)."

A isengio ocorre mesmo nos casos de produtos finais, isto é, independente-
mente dos produtos que essas empresas desenvolverem. Isso pode ser visto como

15. Disponivel em: <https://goo.gl/eLtp3G>. Acesso em: 9 mar. 2017.
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estimulo & pesquisa, ao desenvolvimento tecnolégico e a inovagao por parte de
pequenas empresas ou empreendedores que desejem tomar o risco para inovar
com base em biodiversidade, o que é bastante comum em atividades relacionadas
a biotecnologia, por exemplo.

3.4 Fato gerador da reparticao de beneficios deve ser elemento principal
de agregacao de valor no produto final

Como apresentado na subse¢ao 3.3, a lei estabelece a obrigagao de repartir beneficios
sobre a explora¢io econémica de produto acabado ou de material reprodutivo
desenvolvido a partir do acesso ao patriménio genético ou ao conhecimento
tradicional associado. O tratamento especifico do tema pela lei pode ser visto
como um avango. Entretanto, é necessdrio aprofundar aqui um tépico critico
nessa incidéncia. Trata-se da nogao de que, para haver obrigagao de reparticao de
beneficios, “o componente do patriménio genético ou do conhecimento tradicional
associado seja um dos elementos principais de agregacio de valor ao produto”

(Brasil, 2015a, Artigo 2°, inciso XVI).

Chegando a um dos pontos mais controversos da Lei n® 13.123/2015,
e que pode influenciar diretamente a decisio pelo investimento em pesquisa,
desenvolvimento tecnoldgico e inovagio com base na biodiversidade por parte
das empresas, fica estabelecido como “elemento principal de agregacio de valor
ao produto” aquele “cuja presenga no produto acabado é determinante para a
existéncia das caracteristicas funcionais ou para a formacao do apelo mercadolégico”
(Brasil, 2015a, Artigo 2°, inciso XVIII). A controvérsia aqui passa pela definigao
de critérios para o que ¢ ou nio determinante para a funcionalidade do produto
e também pelo que se entende por apelo mercadoldgico.

Como apontam Viana, Kodaira e Bastos (2015),

a lei prevé que a reparti¢do de beneficios incidird sobre a receita liquida do
fabricante do produto acabado quando a espécie da biodiversidade acessada for
um dos elementos principais de agregacio de valor do produto. Ora, a definicio
do que seja ‘elemento principal de agregacio de valor’ passard necessariamente
pela defini¢io em regulamento do que ¢ ‘determinante para a existéncia das
caracteristicas funcionais’ e ‘apelo mercadoldgico’, algo que a lei nao detalhou
(Viana, Kodaira e Bastos, 2015).

Essa necessidade de detalhamento e esclarecimento do que seriam “elementos
principais de agregacio de valor ao produto” também ¢ apontada em documentos
e manifestacdes publicas de outros atores do setor produtivo, como Confederacio
Nacional da Indtstria (CNT) e Federagio das Industrias do Estado de Sao Paulo
(Fiesp) (Rodrigues, 2015).
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E possivel perceber no texto da lei que, por um lado, hd uma tentativa de
estimular o uso de componentes da biodiversidade em quantidades mesmo que
pequenas, tentando evitar, assim, a substituigao deles por componentes sintéticos,
como acontece atualmente. Mas, por outro lado, as indefinigoes mencionadas podem
continuar alimentando o que o setor produtivo chama de inseguranca juridica,
fazendo, assim, com que as empresas preferissem utilizar componentes para além
da biodiversidade nacional, de modo a nao correr riscos (sejam sintéticos, sejam
obtidos de outros paises).

Segundo os atores privados, é necessdrio estabelecer o conceito de forma
precisa. A caracteristica funcional é entendida como a funcionalidade do produto,
ou seja, para aquilo que o produto foi criado. Por exemplo, o xampu ¢ feito para
limpeza e 0 medicamento anti-inflamatério para desinflamar. Representantes das
empresas argumentam que nao ¢ possivel mudar a caracteristica funcional agregando
outros elementos que nio sejam essenciais para a funcionalidade do produto.

Em principio, o Decreto n°® 8.772, no Artigo 43, § 3°, trouxe as definicoes de
apelo mercadoldgico e de caracteristicas funcionais no que diz respeito ao elemento
principal de agregacdo de valor:

I — apelo mercadolégico: referéncia a patriméonio genético ou a conhecimento

tradicional associado, a sua procedéncia ou a diferenciais deles decorrentes, rela-

cionada a um produto, linha de produtos ou marca, em quaisquer meios de
comunicagio visual ou auditiva, inclusive campanhas de marketing ou destaque no
r6tulo do produto; e 11 — caracteristicas funcionais: caracteristicas que determinem

as principais finalidades, aprimorem a a¢io do produto ou ampliem o seu rol
de finalidades (Brasil, 2016a).

No § 4° do mesmo Artigo 43 do Decreto n® 8.772, hd um detalhamento
importante, que pode permitir um enquadramento mais preciso do elemento
principal de agrega¢ao de valor: “no serd considerada determinante para a existéncia
das caracteristicas funcionais a utilizagao de patriménio genético, exclusivamente
como excipientes, veiculos ou outras substincias inertes, que nio determinem
funcionalidade” (Brasil, 2016a). Cabe observar, na futura operacio do instrumento
juridico, como se dard a interpretagio das definicoes.

Outra possibilidade de resolugao do problema é que o elemento principal para
definir a reparti¢ao de beneficios conste da lista de classificagao de reparti¢ao de bene-
ficios, publicada no Decreto n° 8.772/2016, com base na Nomenclatura Comum
do Mercosul (NCM), como defendia, por exemplo, a CNI (Rodrigues, 2015).

Entretanto, novamente, é necessdrio acompanhar a operagio da lei, pois o
pardgrafo tnico do Artigo 112 menciona que a lista “terd cardter exemplificativo e
nio excluird a aplicagdo das regras de incidéncia de reparti¢ao de beneficios previstas
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nos arts. 17 e 18 da Lei n° 13.123, de 2015” (Brasil, 2016a), o que, em principio,
abre espago para ambiguidade.

3.5 Adequacdo a nova lei e regularizacao de processos (com retirada de
penalidades e diminuicdo de multas)

A adequacio de atividades ao novo marco legal estd estabelecida na Lei de Biodi-
versidade (Artigos 35 a 37) e detalhada no Decreto n° 8.772/2016. Além disso,
a regularizagao de processos anteriores com infragoes é uma demanda forte das
empresas, tanto para rever pendéncias juridicas quanto para encaminhar nova
forma de operar com base no novo marco legal.

No primeiro caso, a Lei de Biodiversidade estabelece como necessdria uma
adequagio as novas regras de todos os processos em andamento:

todas as atividades de pesquisa, bioprospecgio ou desenvolvimento tecnolégico e
de exploragio econémica em andamento que jd possuem autorizacio do CGEN,
ou institui¢do credenciada, bem como os pedidos de autorizacio em tramitagio
deverio ser adequados pelos interessados aos termos e condigdes exigidas pela Lei
13.123, de 2015, no prazo de 1 ano, contado da data de disponibilizacao do cadastro
pelo CGEN (Vasconcelos, 2015).

As atividades de acesso ao patriménio genético e ao conhecimento tradicional
associado, realizadas até o ano 2000, estdo isentas de adequagdo. Essa era uma
demanda do setor privado, especialmente para os casos de produtos desenvolvidos
com uso de biodiversidade, anteriormente a 2000, quando o pais nao possuia norma
para regular o acesso ao patrimé6nio genético ou ao conhecimento tradicional a ele
associado, e que permaneceram em comercializagio na vigéncia do marco legal
regido pela MP n° 2.186-16/2001 (Lima e Campos, 2016). De acordo com o
Artigo 3° do Decreto n° 8.772/2016:

nao estdo sujeitos as exigéncias da Lei n°® 13.123, de 2015, e deste decreto, o acesso
a0 patriménio genético ou ao conhecimento tradicional associado concluido antes
de 30 de junho de 2000 ¢ a exploragio econdmica de produto acabado ou material
reprodutivo dele decorrente (Brasil, 2016a).

Jd nos casos de atividades entre julho de 2000 e a san¢ao da nova Lei de Biodi-
versidade, segundo o Artigo 103 do Decreto n°® 8.772/2016, devem adequar-se aos
termos do novo marco legal, no prazo de um ano, o usudrio que realizou: “I — acesso
a patrimonio genético ou conhecimento tradicional associado; e II — exploragao
econdémica de produto acabado ou de material reprodutivo oriundo de acesso a
patrimonio genético ou ao conhecimento tradicional associado” (Brasil, 2016a).
Também segundo o decreto, o usudrio:

deverd adotar uma ou mais das seguintes providéncias, conforme o caso: I — cadas-
trar o acesso ao patriménio genético ou ao conhecimento tradicional associado;
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IT — notificar o produto acabado ou o material reprodutivo objeto da exploragao
econdmica, nos termos da Lei n® 13.123, de 2015 e deste decreto; e I1I — repartir
os beneficios referentes a exploragio econdmica realizada a partir da data de entrada
em vigor da Lei n® 13.123, de 2015, nos termos do capitulo V da referida lei e do
capitulo V deste decreto, exceto quando o tenha feito na forma da Medida Proviséria
n® 2.186-16, de 2001 (Brasil, 2016a).

Em segundo lugar, a Lei de Biodiversidade prevé mecanismos para regula-
rizagao de processos com infragoes, decorrentes de descumprimentos da MP n®
2.186-16/2001 (especificamente nos Artigos 15 ¢ 20 do Decreto n® 5.459/2005).
Isso significa que as empresas que infringiram regras impostas na MP e foram
penalizadas por 6rgaos como o Ibama poderio assinar um termo de compromisso
com a Unido para regularizar sua situagio e reduzir os valores das multas. Foram
lavrados 498 autos de infracio por acesso ilegal a patriménio genético e conheci-
mento tradicional associado com base no Decreto n°® 5.459, o qual regulamenta o
Artigo 30 da MP n°2.186-16/2001 e “disciplina as sangoes aplicdveis as condutas
e atividades lesivas ao patrimonio genético ou ao conhecimento tradicional asso-
ciado e d4 outras providéncias” (Brasil, 2005). O volume em multas a empresas,
institutos de pesquisa, universidades e pessoas fisicas chegou a R$ 220 milhées
até 2014 (Brasil, 2014).'°

A nova Lei prevé também anistia a empresas em relacio a até 90% dos
valores das multas, pela realizacio de pesquisa e bioprospeccao sem autorizacio

durante a vigéncia da MP n° 2.186-16/2001 (Di Blasi, 2015)."” Segundo Lima e
Campos (2015),

para algumas infragdes nio hd possibilidade de completa extingio da exigibilidade,
mas se permite a redu¢do das multas eventualmente aplicadas em até 90%. Além disso,
esse saldo remanescente poderd ser convertido em obrigacio de executar uma das
modalidades de reparti¢io de beneficios nao monetdria. As previsdes em questdo
devem servir como incentivo para o ingresso de inimeros usudrios no sistema

(Lima e Campos, 2015).

16. 0 Artigo 104 do Decreto n¢ 8.772/2016 estabelece: “devera regularizar-se nos termos da Lei n 13.123, de 2015,
e deste decreto, no prazo de um ano, contado da data da disponibilizacdo do cadastro pelo CGEN, o usuério que,
entre 30 de junho de 2000 e a data de entrada em vigor da Lei n? 13.123, de 2015, realizou as sequintes atividades
em desacordo com a legislagdo em vigor a época: | — acesso a patrimonio genético ou a conhecimento tradicional
associado; Il — acesso e exploracao econdmica de produto ou processo oriundo do acesso a patrimonio genético ou a
conhecimento tradicional associado, de que trata a Medida Proviséria n® 2.186-16, de 2001; Ill — remessa ao exterior
de amostra de patrimonio genético; ou IV — divulgagao, transmisséo ou retransmissdo de dados ou informagdes que
integram ou constituem conhecimento tradicional associado” (Brasil, 2016a).

17. "A regularizacéo e o fiel cumprimento do termo de compromisso, desde que comprovado em parecer técnico
emitido pelo Ministério do Meio Ambiente: a) suspenderé a aplicacdo das sancdes administrativas previstas nos Arts.
16, 17,18, 21,22, 23 e 24 do Decreto n¢ 5.459, de 7 de 2005; b) extinguira a exigibilidade das sancdes administrativas
previstas nos Arts. 16 a 18 do Decreto n® 5.459, de 7 de 2005, e acarretard a redugao em 90% do valor das multas
aplicadas com base nos Arts. 19, 21, 22, 23 e 24 do Decreto n® 5.459, de 7 de 2005, atualizadas monetariamente.
0 saldo remanescente poderd, a pedido do usuario, ser convertido em obrigagdo de executar uma das modalidades de
reparticdo de beneficios ndo monetaria prevista na Lei n® 13.123, de 2015. A regularizacdo da atividade permitira ao
Inpi conceder, se for o caso, a patente requerida” (Vasconcelos, 2015).
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Haé beneficios ainda para universidades e centros de pesquisa, jd que, segundo
Vasconcelos (2015), nos casos de “acesso ao patriménio genético ou ao conhecimento
tradicional associado realizado exclusivamente para fins de pesquisa cientifica, (...)
a regularizagao da atividade ou da exploragao econ6émica extinguird a exigibilidade
das sang¢oes administrativas previstas na MP n° 2.186-16/2001 (especificadas nos
Arts. 15 e 20 do Decreto 5.459/2005)” (op. cit.).

Além disso, a regularizacio das atividades de acesso a biodiversidade por
parte dos usudrios repercute também na questdo da propriedade intelectual, j&
que permite ao Inpi continuar com a anélise de pedidos de patente que tenham
base em acesso ao patriménio genético, como prevé o Artigo 104, § 4o: “para fins
de regularizagio no Inpi dos pedidos de patentes depositados durante a vigéncia
da Medida Proviséria n® 2.186-16, de 2001, o requerente deverd apresentar o
comprovante de cadastro ou de autorizagao de que trata este artigo” (Brasil, 2016a).

4 DESAFIOS NO NOVO MARCO LEGAL EM RELACAO AO USO DA
BIODIVERSIDADE PARA PESQUISA E INOVACAO NO BRASIL

Como apresentado na secio 3 deste capitulo, a Lei de Biodiversidade representa
uma modernizagio do marco legal e tem melhorias significativas que abrem espago
para efetiva inovagao no pais com a utilizagao desse patrimonio. No entanto,
como também pdde ser visto anteriormente, ¢ uma matéria extremamente complexa
e com uma diversidade de procedimentos ainda a especificar, especialmente quando
a prépria lei e o decreto que a regulamenta comecarem a ser operacionalizados.

Alguns de seus dispositivos mais importantes ainda nao foram colocados
em prdtica, ndo sé pela demora na publica¢io do decreto, mas também porque
determinados mecanismos sequer foram apresentados e vao levar tempo para
se estabilizar.”® Um exemplo é o cadastro para acesso, notificagio de remessa e
comercializagio de produtos, cujos procedimentos, apesar de detalhados no Decreto
n° 8.772/2016, ainda requerem a implementagio de um sistema e seu uso pelos
diferentes atores para que a desconfianga sobre o instrumento seja sanada.

Além disso, a regulamentagio deveria resolver lacunas abertas e nao deixar
espagos para duvidas por conta de diferentes interpretagoes juridicas, mas,
como se sabe, é na operagao do instrumento juridico que novas dificuldades e
problemas sao descobertos.

A secdo 4.1, a seguir, apresenta alguns pontos criticos para a pesquisa ¢ a
inovag¢io com base em biodiversidade e que podem ser vistos como lacunas no
novo marco legal, seja pela possibilidade de diferentes interpretagdes da matéria,

18. Vale lembrar que a maior parte das informacdes para este capitulo foi coletada antes da publicagdo do Decreto n°
8.772,em 11 de maio de 2016, e que a Ultima versdo do texto foi finalizada em junho de 2016, decorrido pouco mais
de um més da validade do instrumento juridico.
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mesmo com a regulamentagao, seja por certos procedimentos para operacionalizar
os novos instrumentos ainda nao terem sido colocados em prética."

4.1 Indefinicao sobre formato e funcionamento do cadastro
no novo sistema

Um dos principais pontos positivos da Lei n® 13.123/2015 ¢é o cadastro para a auto-
rizagao de acesso. Mas ele pode perder esse cardter de avango dependendo de como
for implementado. O formato e 0 modo de funcionamento do cadastro no novo
sistema s20 vistos com preocupagio por empresas ¢ pesquisadores de universidades.

O préprio website do CGEN, até junho de 2016, mantinha como
orientagio que:

a partir de 17/11/2015, as pesquisas com patrimdnio genético brasileiro e conheci-
mento tradicional associado, assim como o desenvolvimento de produtos com nossa
biodiversidade, nio necessitam de autorizagio prévia para o seu desenvolvimento.
Serd necessdrio apenas o registro das atividades de acesso em um cadastro eletrd-
nico, denominado Sistema Nacional de Gestdo do Patriménio Genético — Sisgen
(Brasil, 2016b).

No entanto, orientam que os usudrios aguardem, pois o sistema ainda nio existe.

O Artigo 20 do Decreto n° 8.772/2016 define o Sistema Nacional de Gestao do
Patriménio Genético e do Conhecimento Tradicional Associado (Sisgen) como um:

sistema eletrdnico a ser implementado, mantido e operacionalizado pela Secretaria
Executiva do CGEN para o gerenciamento: I — do cadastro de acesso ao patriménio
genético ou ao conhecimento tradicional associado, como também do cadastro
de envio de amostra que contenha patriménio genético para prestagio de servicos
no exterior; II — do cadastro de remessa de amostra de patriménio genético e do
termo de transferéncia de material; III — das autoriza¢oes de acesso ao patriménio
genético ou ao conhecimento tradicional associado e de remessa ao exterior, para os
casos de que trata o art. 13 da Lei n® 13.123, de 2015; IV — do credenciamento das
institui¢des mantenedoras das cole¢des ex situ que contenham amostras de patri-
monio genético; V — das notificagdes de produto acabado ou material reprodutivo
e dos acordos de reparti¢do de beneficios; e VI — dos atestados de regularidade
de acesso (Brasil, 2016a).

Ou seja, a implementagao do sistema é urgente e central para a retomada das
atividades de pesquisa e inovagio com uso da biodiversidade no Brasil. E possivel

19. Outros pontos da lei cujas duvidas ja foram abordadas previamente, como a questdo do elemento principal de
agregacao de valor, na subsecdo 3.4, ndo serdo retomados aqui.
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dizer que, sem o Sisgen, as atividades estao paradas.”® Além disso, o cadastro é
critico na balanga entre um modelo autodeclaratério, previsto na lei, e outro mais
restritivo, que cria dificuldades para o acesso. Como dito anteriormente, isso pode
transformar um ponto positivo da lei em um problema. Alguns detalhamentos
no decreto de regulamentagao permitem avaliar certas caracteristicas do Sisgen.

Primeiramente, no Artigo 21 do Decreto n°® 8.772/2016 estao as informagoes
exigidas para o formuldrio eletrénico do Sisgen. O conjunto de informagoes
comporta detalhamento, tanto sobre o usudrio quanto sobre a atividade de pesquisa
ou desenvolvimento tecnolégico em questao, mas parece em nivel razodvel, dada a
importancia da atividade. Apenas a prética dos usudrios vai mostrar as dificuldades
¢ os pontos a aperfeigoar.

Em segundo lugar, um ponto que pode gerar ddvidas é sobre o sigilo da
informagio e sua prote¢io (por exemplo, o decreto nao menciona possibilidade
de criptografia). O Artigo 21 do decreto estabelece que as informagdes no Sisgen
sao publicas, “ressalvadas aquelas que, mediante solicita¢do do usudrio, sejam con-
sideradas sigilosas” (Brasil, 2016a). A solicitagdo “deverd indicar a fundamentacio
legal pertinente e ser acompanhada de resumo nio sigiloso” (0p. cit.). Porém, pode
surgir problema de publiciza¢io dessa informagdo, como veremos mais adiante,
no processo de verificacio do cadastro.

Em terceiro lugar, em termos de dinamismo e agilidade do processo, é ponto
positivo que o comprovante do cadastro de acesso pode ser emitido automaticamente
e ja regularize o acesso, conforme explicita o Artigo 23 do decreto:

o comprovante de cadastro de acesso constitui documento hdbil para demonstrar
que o usudrio prestou as informagées que lhe eram exigidas e produz os seguintes
efeitos: I — permite, nos termos do que dispoe o § 2 do art. 12 da Lei n° 13.123,
de 2015: a) o requerimento de qualquer direito de propriedade e intelectual; b) a
comercializagio de produto intermedidrio; ¢) a divulgagao dos resultados, finais ou
parciais, da pesquisa ou do desenvolvimento tecnoldgico, em meios cientificos ou
de comunicacio; e d) a notificagdo de produto acabado ou material reprodutivo
desenvolvido em decorréncia do acesso (Brasil, 2016a).

Ou seja, ndo é necessdrio esperar a verificagao do cadastro pelo CGEN para
comegar os trabalhos de pesquisa ou desenvolvimento tecnolégico.

Um quarto t6pico que preocupava o setor privado e a academia era a necessi-
dade de verificagao do cadastro por parte do CGEN e, consequentemente, o prazo

20. Para emitir remessa de substancia para pesquisa no exterior em caso de emergéncia de satide publica, “necessariamente
vinculadas a situacdo epidemioldgica” (por exemplo, o caso do virus Zika no Brasil), o decreto especifica, em seu
Artigo 115: "o Ministério da Satde e o Ministério do Meio Ambiente, em portaria conjunta, disciplinardo procedimento
simplificado para a realizacdo de remessa de patrimonio genético relacionado a situacdo de emergéncia em satde
publica de importancia nacional — Espin, de que trata o Decreto n° 7.616, de 17 de novembro de 2011" (Brasil, 2016a).
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para resposta. No que concerne a verificacao do cadastro pela Secretaria Executiva
do CGEN, ¢é fator positivo o estabelecimento de prazos para a checagem. Segundo
o Artigo 37 do decreto, em quinze dias:

I — cientificard os conselheiros do CGEN sobre os cadastros ou sobre a notificagio;
II - encaminhard aos integrantes das cAmaras setoriais competentes as informagoes
relativas 2 espécie objeto de acesso e o municipio de sua localizagao, de forma
dissociada dos respectivos cadastros e das demais informagoes dele constantes;
IIT — cientificard, nos termos do inciso X do art. 62 da Lei n® 13.123, de 2015,
érgaos federais de protecao dos direitos de populacoes indigenas e comunidades
tradicionais sobre o registro em cadastro de acesso a conhecimentos tradicio-
nais associados (Brasil, 2016a).

J& para “IV — identificar, de oficio, eventuais irregularidades na realizagao dos
cadastros ou da notifica¢io, ocasiao em que solicitard a ratificagao das informagoes
ou procederd a retificagao de erros formais”, sao sessenta dias (Brasil, 2016a).

O ponto que pode gerar discussao na implementagao da lei é o fato de que
informacdes sigilosas dos cadastros serdo abertas a todos os conselheiros do CGEN,
ou seja, para 21 membros, sendo doze representantes de érgaos da administragao
publica federal (ministérios) e nove representantes da sociedade civil: trés do setor
empresarial, trés da academia e trés de entidades ou organizages representativas
das populagées indigenas, comunidades tradicionais e agricultores tradicionais —
conforme detalharemos na subse¢do 4.2, a seguir.

Por fim, no caso de irregularidade do cadastro, o usudrio tem quinze dias
para se manifestar e prestar esclarecimentos.

4.2 Composicao do CGEN

Outro ponto importante definido na regulamentacio ¢ a nova configura¢io do
CGEN, mais especificamente no que tange ao seu funcionamento e novas atri-
buicées, a divisao dos assentos e a identificagio dos membros da sociedade civil
que fardo parte do conselho.

Segundo o Artigo 6° da Lei n° 13.123/2015:

fica criado no Ambito do Ministério do Meio Ambiente o Conselho de Gestiao do
Patriménio Genético — CGEN, 6rgio colegiado de cardter deliberativo, normativo,
consultivo e recursal, responsdvel por coordenar a elaboragio e a implementagio de
politicas para a gestao do acesso a0 patrimdnio genético e ao conhecimento tradicional
associado e da repartigio de beneficios, formado por representagio de érgios e entidades
da administragao publica federal que detém competéncia sobre as diversas agoes de que
trata esta lei, com participagio mdxima de 60% (sessenta por cento) e a representagio da
sociedade civil em, no minimo, 40% (quarenta por cento) dos membros, assegurada a
paridade entre: I — setor empresarial; I — setor académico; e III — populagoes indigenas,
comunidades tradicionais e agricultores tradicionais (Brasil, 2015a).
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A divisdo dos assentos em 60% do publico e 40% da sociedade civil, con-
templando setores industrial e agricola e populagdes indigenas, comunidades
e agricultores tradicionais, foi certamente ponto de disputa e polémica, dada a
complexidade do tema e os interesses envolvidos na questdo da biodiversidade.

Como mencionado anteriormente, o Decreto n° 8.772/2016 detalha a Lei n®
13.123/2015, estabelecendo que o plendrio do CGEN terd 21 conselheiros, sendo
doze representantes de érgaos da administragao publica federal (ministérios)*! e
nove da sociedade civil, assim distribuidos:

II — trés representantes de entidades ou organizagoes do setor empresarial,
sendo a) um indicado pela Confederagio Nacional da Inddstria— CNI; b) um indicado
pela Confederacio Nacional da Agricultura — CNA; e ¢) um indicado alternativa e
sucessivamente pela CNI e pela CNA;

III — trés representantes de entidades ou organizagoes do setor académico, sendo:
a) um indicado pela Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia — SBPC;
b) um indicado pela Associagio Brasileira de Antropologia — ABA; e ¢) um indicado
pela Academia Brasileira de Ciéncias — ABC; e

IV — trés representantes de entidades ou organizagdes representativas das populagoes
indigenas, comunidades tradicionais e agricultores tradicionais, sendo: a) um indicado
pelos representantes de povos e comunidades tradicionais e suas organizagoes do
Conselho Nacional dos Povos e Comunidades Tradicionais — CNPCT; b) um indicado
pelos representantes de agricultores familiares e suas organizacoes do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentdvel — Condraf; e ¢) um indicado pelos
representantes de povos e organizagoes indigenas integrantes do Conselho Nacional
de Politica Indigenista — CNPIL.

Essa composicdo ¢ extremamente relevante para o tema do uso da biodi-
versidade para pesquisa e inovacio no Brasil, e somente a pritica do conselho
pode iluminar os problemas que podem surgir. Pelo cardter deliberativo,
normativo, consultivo e recursal do 6rgio, o CGEN continuard sendo central
em todo o processo, desde o cadastro para o acesso, passando por reparti¢ao
de beneficios, negociagio entre as partes quando envolver conhecimento
tradicional de origem identificada, regularizagio, até novas orientagdes e
resolugdes de procedimento.

21."I—um representante de cada um dos seguintes ministérios: a) Ministério do Meio Ambiente; b) Ministério da Justica;
¢) Ministério da Saude; d) Ministério das Relacdes Exteriores; e) Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento;
f) Ministério da Cultura; g) Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome; h) Ministério da Defesa;
i) Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio Exterior; j) Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao;
e k) Ministério do Desenvolvimento Agrario” (Brasil, 2016a, Artigo 79).
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4.3 Conhecimento tradicional associado de origem identificavel

Em relagio ao conhecimento tradicional associado de origem identificdvel, hd duas
questoes importantes que nao ficaram esclarecidas no Decreto n° 8.772/2016:

* 0 que define o cardter “identificdvel”?
* o consentimento prévio deve ser de um provedor ou de todos?

A primeira diz respeito ao critério para se definir o que é conhecimento
tradicional associado de origem identificdvel, ou seja, as fontes que devem ser
consideradas pelos usudrios para comprovar que aquele conhecimento pode ser
identificado a determinada comunidade, povo ou agricultor.

A Lein® 13.123/2015 estabelece “fontes secunddrias” em sentido amplo, o que
deixa margem para indefini¢do. Nao fica claro, por exemplo, em que medida o
usudrio é responsdvel por estar ciente de todas as “feiras, publica¢des, inventdrios,
filmes, artigos cientificos, cadastros e outras formas de sistematizago e registro
de conhecimentos tradicionais associados” (Brasil, 2015a, Artigo 2°), antes de
considerar um determinado conhecimento identificivel ou nio.

Como explicado anteriormente, nos casos em que for possivel identificar o
conhecimento tradicional, a autorizagio para acesso depende de consentimento
prévio de populagio indigena ou de comunidade tradicional. Isso remete a uma
segunda questao: a lei ndo prevé se o consentimento prévio deve ser obtido de
todas as comunidades ou populagdes que detém o conhecimento tradicional ou
se bastaria de uma delas. De novo, isso é importante em termos da decisao de
investimento e tomada de risco dos atores privados interessados na inovac¢io com
base na biodiversidade brasileira.

Vale destacar que o decreto esclarece, em seu Artigo 13, a possibilidade de
negativa ao acesso: “a populagio indigena, comunidade tradicional ou agricultor
tradicional poderd negar o consentimento ao acesso a seu conhecimento tradicional
associado de origem identificdvel” (Brasil, 2016a).

4.4 Microrganismos e biotecnologia

A Lei de Biodiversidade cria empecilhos para as atividades relacionadas a biotec-
nologia, ao colocar, sob o escopo de sua incidéncia, os microrganismos, ou seja,
ao considerar que todos aqueles substratos que foram coletados em territério
nacional sao da biodiversidade brasileira. Em seu Artigo 2°, pardgrafo tnico, a Lei
n° 13.123/2015 estabelece:

considera-se parte do patriménio genético existente no territério nacional, para os
efeitos desta lei, o microrganismo que tenha sido isolado a partir de substratos do
territdrio nacional, do mar territorial, da zona econdmica exclusiva ou da plataforma
continental (Brasil, 2015a).
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E o Decreto n° 8.772/2016 utiliza a mesma redacio.

Isso gera um problema de entendimento daquilo que seja biodiversidade
brasileira e, consequentemente, pode inibir os atores a tomar o risco de realizar
pesquisas para inovar. Incluiria, por exemplo, qualquer substrato de individuos
utilizado para pesquisa. O problema aqui, como jd mencionado antes, ¢ sempre a
substitui¢do por um material sintético ou de outro pais para evitar o risco juridico,
0 que continuaria com a subutilizagio da biodiversidade brasileira.

Entretanto, o Decreto n® 8.772/2016, em seu Artigo 107, lista atividades
que nao sao consideradas acesso a patrimonio genético:

os seguintes testes, exames e atividades, quando nio forem parte integrante de
pesquisa ou desenvolvimento tecnoldgico, nao configuram acesso ao patrimdnio
genético nos termos da Lei n® 13.123, de 2015: I — teste de filiacdo ou paternidade,
técnica de sexagem e andlise de cariétipo ou de ADN e outras andlises moleculares
que visem a identificagio de uma espécie ou espécime; II — testes e exames clinicos
de diagndstico para a identificacdo direta ou indireta de agentes etiolégicos ou
patologias hereditdrias em um individuo; III — extracao, por método de moagem,
prensagem ou sangria que resulte em dleos fixos; IV — purificagio de dleos fixos
que resulte em produto cujas caracteristicas sejam idénticas as da matéria prima
original; V — teste que visa aferir taxas de mortalidade, crescimento ou multiplicagio
de parasitas, agentes patogénicos, pragas e vetores de doencas; VI — comparagio e
extragdo de informagées de origem genética disponiveis em bancos de dados nacionais
e internacionais; VI — processamento de extratos, separagio fisica, pasteurizacio,
fermentacdo, avaliagio de pH, acidez total, sélidos soltveis, contagem de bactérias
e leveduras, bolores, coliformes fecais e totais das amostras de patrimonio genético;
e VII — caracterizagdo fisico, quimica e fisico-quimica para a determinagao da
informacao nutricional de alimentos (Brasil, 2016a).?

Isso poderia ajudar justamente no entendimento do que, de fato, ¢ objeto
da lei e traria seguranca juridica para as atividades de biotecnologia. Entretanto,
ha possibilidade de divida na interpretagio da matéria.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo teve como principal objetivo analisar o novo marco legal brasileiro
para uso da biodiversidade, tendo como foco as atividades de pesquisa, desenvol-
vimento tecnoldgico e inovagdo. O pais carece de um ambiente adequado para
investimento em inovagio utilizando o patriménio da biodiversidade, e um marco
legal apropriado pode incentivar o investimento privado em P&D, atrair novas

22. No Artigo 107 do decreto, em paragrafo Unico, ha também o esclarecimento: “ndo configura acesso ao patriménio
genético a leitura ou a consulta de informagdes de origem genética disponiveis em bancos de dados nacionais e
internacionais, ainda que sejam parte integrante de pesquisa e desenvolvimento tecnolégico” (Brasil, 2016a).
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pesquisas de universidades e ICTs e estimular também novas agoes publicas para
o desenvolvimento tecnolégico em dreas como satde, alimentos e energia.

E consenso entre os atores envolvidos no tema que o marco legal anterior,
baseado na MP n® 2.186-16/2001, nao era adequado. A nova Lei de Biodi-
versidade (Lei n® 13.123), de 20 maio de 2015, e seu decreto regulamentador
(Decreto n2 8.772), de 11 de maio de 2016, buscam destravar o acesso ao
patrimdnio genético e ao conhecimento tradicional associado no Brasil.

Este trabalho identificou que, a0 mesmo tempo em que hd avangos no novo
marco legal na comparagio com o anterior em relagio a pesquisa e a inovagao
utilizando a biodiversidade no Brasil, hd ainda lacunas, dtvidas e desafios.

Em primeiro lugar, é importante destacar que a Lei n°® 13.123/2015 ¢ o
Decreto n°® 8.772/206 trazem aperfeicoamentos em relacio ao regime anterior
baseado na MP n>2.186-16/2001. O novo marco legal instaura uma sequéncia
légica e, em tese, mais dindmica para as atividades de pesquisa e desenvolvimento
tecnoldgico: i) cadastro de atividades para acesso; 77) notificagio sobre comercia-
lizagao de produto; e iii) acordo de reparticao de beneficios.

A simplificagao do regime para acesso ao patrimonio genético, passando de
um sistema baseado em autorizagio prévia para um sistema de autodeclaragao com
notificagao mediante cadastro de atividades, é peca fundamental para o inicio do
destravamento do processo de pesquisa e inovagio com base em biodiversidade.

A separagao entre acesso a patriménio genético e conhecimento tradicional
associado e utilizagdo comercial é outro ponto critico para destravar o processo.
A notificagao sobre exploracio econdmica do material da biodiversidade ocorre
agora apds o desenvolvimento tecnolégico, e ndo antes, como previa o marco
legal anterior. Assim, a nova lei tende a facilitar as atividades nao s6 das empresas
que fazem desenvolvimento tecnoldgico para utilizacdo comercial, mas também
de pesquisadores de universidades. Além disso, hd os casos de isen¢ao da repar-
ticao de beneficios para MPEs, algo importante para estimular a inovagio em
empresas de menor porte e nascentes, como ¢é o caso daquelas inovadoras na
drea de biotecnologia.

As regras mais claras sobre a reparti¢io de beneficios da utilizagao comercial
da pesquisa com o uso da biodiversidade também representam um avanco. A Lei
n>13.123/2015 estabelece que essa repartigao pelo patriménio genético ou
conhecimento tradicional pode ocorrer nos formatos monetdrio ou nao monetdrio,
diretamente para a populacio indigena, a comunidade local ou o agricultor
tradicional, ou, ainda, para o FBRB. A definigao das regras para os seus diferentes
casos (patriménio genético e conhecimento tradicional de origem identificivel
e nao identificdvel) deixa claro para os atores, de antemio, as condigoes para a
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exploracio econdmica da biodiversidade e, assim, ajuda a informar sobre a decisao
de investimentos em pesquisa e desenvolvimento tecnolégico. No ambito da
discussio sobre a repartigao de beneficios hd, ainda, um ponto que pode deixar
duvidas de interpretago: as questoes de apelo comercial e cardter funcional do
elemento principal de agregagao de valor no produto final como fato gerador
da reparti¢ao de beneficios.

Por fim, os avangos, as regras para a adequagao a nova lei e a regularizagao
de processos anteriores também podem ser vistos como pontos positivos, uma
vez que buscam normalizar o ambiente regulatério para pesquisa utilizando
a biodiversidade. Nao cabe entrar no mérito dos detalhes sobre a retirada de
penalidades de empresas que infringiram o marco legal anterior ¢ a diminui-
¢ao de multas, mas sim destacar a necessidade de que as novas regras do jogo
sejam claras, que todos os atores estejam informados sobre elas para tomar as
decisoes de investimento e que cumpram devidamente as normas estabelecidas
daqui em diante.

Ha4, entretanto, outros pontos que podem ser vistos como lacunas ou que
necessitam de melhor defini¢ao a partir do uso da lei, uma matéria complexa e
com diversidade de procedimentos que ainda precisam ser colocados em pritica.

Um desses pontos em aberto ¢ a indefini¢ao sobre o formato e o funciona-
mento do Sisgen. O desenho e a implementagao do sistema sdo criticos para boa
parte das atividades previstas na lei: cadastro de acesso, notificagio de produto
desenvolvido em decorréncia do acesso; notificacio sobre a comercializacio
de produto; requerimento de direito de propriedade e intelectual; divulgagao
dos resultados da pesquisa ou do desenvolvimento tecnolégico. O cadastro é
um ponto importante nessa lista, pois representa a balanca entre um modelo
autodeclaratdrio, previsto na lei, e outro mais restritivo, que cria dificuldades
para o acesso, como era o marco legal anterior.

Um segundo tdépico a ser observado ¢é a governanga e a composicio do
CGEN, essenciais para o bom funcionamento do processo de uso da biodiver-
sidade para inovagio. O CGEN continuard sendo central em todo o processo de
uso da biodiversidade para pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico, por conta
de suas atribuigoes deliberativas, normativas, consultivas e recursais. Ou seja,
desde o cadastro para o acesso, passando por reparti¢cio de beneficios, negociagio
entre as partes quando envolver conhecimento tradicional de origem identifi-
cada, regularizacdo, até novas orientagdes e resolugdes de procedimento, tudo
isso passard pela plendria formada por 21 conselheiros — de érgaos de governo,
do setor privado, da academia e a sociedade civil.

Entre outras questdes que nio ficaram completamente esclarecidas no
Decreto n°® 8.772/2016, estao ddvidas pontuais. Por exemplo: a forma de se definir
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o cardter “identificivel” do conhecimento tradicional associado e também se o
consentimento prévio deve ser de um provedor do material ou de todos, além de
duvidas em relagao ao uso de microrganismos em atividades de biotecnologia
ser considerado acesso a patriménio genético.

Enfim, houve avangos com o novo marco legal, que deve reduzir a insegu-
ranga juridica e pode incentivar o uso da biodiversidade para inova¢io no pais.
Mas ainda hd algumas lacunas na nova lei e em seu decreto de regulamentagao e
desafios a enfrentar. Sabe-se que, muitas vezes, a operacionalizagio do instrumento
juridico revela outros gargalos, que podem ser institucionais e procedimentais.
Ou seja, a prética do uso da nova Lei de Biodiversidade ainda deve explicitar
melhor o que pode ser realmente ponto positivo ou negativo, avangos ou gargalos.
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CAPITULO 10

A INDUSTRIA DE DEFESA NO CONTEXTO DA
POLITICA DE INOVACAO!'

Israel de Oliveira Andrade?

1 INTRODUCAO

A segunda metade do século XX assistiu a um interessante aprofundamento de diversos
pontos relativos & produgao mundial de equipamentos militares. Houve mudangas
na geragao de tecnologias, muitas delas consideradas relevantes até os dias de hoje.
O setor de defesa teve importante participagdo nesse processo por apresentar,
no desenvolvimento de seus equipamentos, a possibilidade de uso dual® e também
a geragao de receitas para os paises detentores de tal avanco. Desse modo, a industria
de defesa foi considerada um significante motor de desenvolvimento cientifico
e tecnoldgico. Assim, os paises desenvolvedores de tecnologia buscaram uma nova
dinimica em torno da produgao e da inova¢ao na industria de defesa, e conseguiram
obter distanciamento dos outros paises, ao investirem parte significativa do seu
orcamento na defesa. Como decorréncia, as pesquisas cientificas geraram maior
produtividade e desenvolvimento econémico por meio de inovagdes tecnoldgicas.

O dominio tecnoldgico é um dos aspectos que diferencia os paises, tendo
em vista que o conhecimento produzido no préprio pais gera maior autonomia e
uma agenda politico-estratégica propria do desenvolvimento. O amadurecimento
em ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&I) pode trazer mais geracio de empregos,
melhores condigoes de vida e um boos#' na economia. No mundo atual, a detencio de
conhecimento e de informagio ¢ um importante elemento de poder para os Estados
cumprirem seus objetivos nacionais. Um pais a frente dos outros em tecnologia
de defesa ou com posicio diferenciada no contexto internacional acaba por deter
certo poder de barganha, e o dominio tecnoldgico torna-se parte constitutiva do

1. O autor agradece as contribuicées de Alixandro Werneck Leite, isentando-o de quaisquer imperfeicées
remanescentes no texto.

2.Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacao, Regulacdo e Infraestrutura
(Diset) do Ipea. E-mail: <israel.andrade@ipea.gov.br>.

3. 0 uso dual implica a condicdo de um produto ou tecnologia ser usado nos campos civil e militar.
4. Do inglés, estimulo ou impulso.
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interesse nacional. Como bem observa Strange (1988), o conhecimento constitui
uma das estruturas internacionais de poder.

O setor de defesa do Brasil teve o seu auge durante a segunda metade do século
XX (1960-1990). Nesse periodo, o pais foi um dos maiores exportadores de veiculos
terrestres militares no mundo, além de aeronaves. As empresas brasileiras tiveram
um grande destaque nesse periodo e o Estado atuou na dire¢io de desenvolver a
defesa do pais. Entretanto, a década de 1990 representou um recuo, comparada
aos anos anteriores, € o pafs ficou atrasado em relagio aos demais. Além disso,
houve corte no apoio as empresas e diminuigio de verbas para as Forcas Armadas
em determinados ramos. Essa condicio somente foi alterada a partir do inicio do
novo século, e, assim, iniciou-se um processo de revitaliza¢io da industria de defesa
brasileira. Buscou-se, por meio de agoes oficiais, leis e outros incentivos, maior
consolida¢io econdmica das empresas brasileiras.

Este capitulo tem o objetivo de demonstrar como foi o tema inovagio para o
Brasil no setor de defesa nos tltimos doze anos, quais foram as politicas adotadas e
se houve melhorias com o processo de revitalizago da industria de defesa brasileira.
O texto estd divido em cinco segoes, além desta introdugio. A se¢io 2 discorre sobre
0 que seria a inovago e a sua relagio com o desenvolvimento tecnolégico militar, com
base na concepg¢io de conhecimento e sua gestdo, na inovagio em si e no sistema de
inovagio. A segao 3 traz uma explicagio histérica acerca da base industrial de defesa
(BID) brasileira, desde as institui¢oes até as leis e as empresas formadas, como forma
de se entender sua condigio atual. A se¢do 4 aborda as politicas de apoio a inovacio
no setor de defesa, ou seja, mostra como o Brasil tem entendido a inovagao para as
empresas do setor. A segao 5 discorre sobre temas inovativos no pais, de forma a esmiugar
as perguntas-alvo deste capitulo. Por fim, a secio 6 apresenta as consideracdes finais.

2 INOVACAO E DEFESA: UMA REVISAO DE LITERATURA

O Estado, desde os primérdios, necessita se preocupar em estabelecer a sua soberania
no territério e, assim, afirmar uma das suas razoes de ser. Estar entre aqueles possuidores
dos bens e equipamentos mais avangados tecnologicamente permite vantagens em
relagio aos demais e propicia a obten¢ao de poder de dissuasio suficiente para que seja
considerado um “pais forte” no cendrio internacional. A importincia de ter os melhores
e mais avancados equipamentos corrobora o efeito de spi/l-over (transbordamento) em
diversos setores, como na educagio. Ao gerar ciéncia e inovagao (C&lI), melhora-se o
sistema de ensino de um pais e a forma como o conhecimento ¢ difundido. No campo
econdmico, segundo Schumpeter (1982), a inovagao é uma espécie de motor para a
produgio, e o Estado, como produtor, pode conduzir, por meio da inovagio em si e
dos incentivos dados as empresas, uma mudanga no paradigma de desenvolvimento
do pais ao educar as pessoas para o alcance de novos produtos, solugoes e tecnologia.
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O conhecimento é um importante fator desencadeador da geragao de inovagio por
meio da relagio entre cidadaos, empresas e instituigoes de ciéncia e tecnologia (C&T)
e as politicas publicas do Estado em diferentes dreas. Antonelli (2003) destaca que,
nos tltimos cinquenta anos,” o conhecimento tornou-se um ponto de extrema relevancia
na economia. A chamada economia do conhecimento pode ser definida sob o ponto
de vista de diversos autores e institui¢oes. Em Brinkley (2006), é definida como um
campo a ser explorado para o fortalecimento da pesquisa e desenvolvimento (P&D)
em um pafs, e, assim, promover uma espécie de vantagem diante de outros Estados.
Hoje em dia, paises com boas condigoes de gerar novos equipamentos, tanto por meio
préprio quanto pelas suas empresas, podem alcangar um poder maior de negociagao.
Antonelli e Quéré (2002) identificam o conhecimento como um bem econdmico.

A importincia da economia do conhecimento ¢ ampliada se coordenada de forma
organizada pelo Estado. Assim, outro ponto a ser analisado sobre o entendimento de
inovagdo ¢ a capacidade necessaria de gestio do conhecimento por parte do Estado,
de seus institutos e 6rgios. Segundo Terra (2005 apud Oliveira e Carvalho, 2015),

a gestdo do conhecimento significa organizar as principais politicas, processos e
ferramentas gerenciais e tecnoldgicos 4 luz de uma melhor compreensio dos processos
de geragio, identificagio, validagio, disseminacao, compartilhamento, protecao e uso
dos conhecimentos estratégicos para gerar resultados (econ6micos) para a empresa e
beneficios para os colaboradores internos e externos (stakeholders) (Terra, 2005 apud
Oliveira e Carvalho, 2015).

Dessa forma, ¢ interessante verificar que, em termos de defesa, busca-se
dispor de uma boa organiza¢ao na distribui¢io do conhecimento, desde a educagao
nacional, as universidades, até as empresas. Isso ocorre por meio de incentivos
economicos, como o Regime Especial Tributdrio para a Industria de Defesa (Retid),
e na concessio de maior verba para pesquisa. Nesse sentido, pode-se alcangar,
em médio e longo prazos, resultados concretos, como a estruturagao de centros
tecnoldgicos, e, por conseguinte, uma BID mais avancada.

Com o desenvolvimento do conhecimento no Estado e com a sua melhor gestao,
a inovagio torna-se um instrumento para obten¢io de novos recursos e solugoes.
Inovar representa, segundo Leske (2013), “busca, descoberta, experimentacio,
desenvolvimento, imita¢io e adogio de novos produtos, processos e novas formas
organizacionais’. Ou seja, trata-se da tentativa de se adquirir um diferencial para o
Estado, e, assim, usd-lo ou negocid-lo em um processo de transferéncia de know-how
(bastante recorrente no setor de defesa). Dosi (1988) assinala que o chamado para-
digma tecnoldgico representa tanto o bem pronto quanto “um conjunto de heuristica’,
ou seja, perguntas acerca do objetivo desejado pela empresa e/ou governo. Dessa forma,

5. A Guerra Fria, por exemplo, representou, em grande parte, uma corrida em busca do conhecimento em diferentes
areas da indUstria.
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em todo processo inovativo, considera-se a geracdo de uma mudanca tecnoldgica,
por exemplo, uma arma comum ou outra com mais aplicacoes e capacidades.

A inovagdo também proporciona a competi¢io no mercado. A literatura aponta
diferentes modelos de compreensio do tema. Lambrecht e Perraldin (2003) discorre sobre
a questdo de que as empresas precisam entender o quanto podem disponibilizar para a
propria P&D, ndo dispondo de informagées a respeito do seu competidor. Uma visao
diferente consiste na questao do tempo para investir na inovagao, e, assim, o resultado cor-
responderia ao capital e A mao de obra investida (Koskinen e Maeland, 2016). Além disso,
Koskinen e Maeland (0p. ciz.) mostram que a quantidade de inovagdes disponiveis para
investimento contribui, de modo que a “primeira melhor op¢ao é sempre alcangada’.

No setor de defesa, a correlagao entre o conhecimento, a sua gestdo e a inovagio
pode ser percebida no desenvolvimento dos paises, especialmente apds a Segunda
Guerra Mundial. Atualmente, a mescla das mais diversas empresas em torno de uma
cadeia produtiva no pais proporciona o desenvolvimento de novos produtos, uma mao
de obra mais qualificada etc. Leske (2013) afirma que o conceito de sistemas de
inovagio surgiu recentemente e tem sido difundido no Brasil desde a década
de 1990. Envolve a questao de possuir um modelo educacional e infraestrutura de
laboratérios e centros de pesquisa aprimorados. Os sistemas de inovagao possuem
diferentes visoes e concepgoes, além de abarcarem diferentes profundidades.

Todavia, a busca pelo desenvolvimento tecnoldgico envolve certa complexidade
e a necessidade continua de se desenvolver algo novo, ou seja, a persisténcia nos gastos
publicos e privados e a dedicagao das empresas e do governo para se alcancar o bem
econdmico desejado; nesse caso, o equipamento militar. Leske (2013) afirma que:

a comutatividade do processo de inovagio refere-se ao seu processo continuo que,
em grande parte, estd condicionado aos desenvolvimentos e experiéncias adquiridas
no passado. O actimulo de conhecimento depende, entre outras coisas, de aspectos
especificos da tecnologia envolvida, das capacidades das firmas relacionadas as fontes
de financiamento, as habilidades individuais, ao grau de difusio das inovacoes e aos
niveis setoriais e locais (Leske, 2013).

Isso implica a geragdo de uma cultura inovativa. Como aponta Schumpeter
(1982), envolve fazer com que as pessoas desejem consumir algo que esteja além
dos hébitos existentes. Para a defesa, implica sair da posi¢ao de atraso para uma
busca de novos projetos e equipamentos.

3 A INDUSTRIA DE DEFESA BRASILEIRA

O Brasil passou por um periodo de evolugio na sua industria de defesa ao longo do
tltimo século. O pais, historicamente, aspira a ser uma poténcia regional em rota
internacional ascendente, cujo destino ¢é figurar entre as principais poténcias do
mundo (Lima e Hirst, 2006, p. 21; Lafer, 2004). Dessa forma, destaca-se o periodo
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de 1960 a 1990 como um marco em termos de representatividade brasileira no
mercado estrangeiro em produtos de defesa. Empresas como Avibras, Engesa, Embraer,
entre outras, surgiram nesse periodo. Todavia, os investimentos e os recursos foram
menores na dificil década de 1990, o que trouxe o fim das atividades para algumas
dessas firmas e a abertura de capital em outras. A queda de investimento foi alterada
no inicio do século XXI e, a partir de entdo, temas como a seguranga regional e a
defesa nacional foram associadas a estratégias direcionadas para uma maior autonomia
do Brasil, algo ainda inédito desde a redemocratiza¢io na década de 1980.

Apesar de algumas firmas privadas brasileiras conhecidas, como a Forjas Taurus
e a Companhia Brasileira de Cartuchos (CBC) terem surgido ainda nas décadas de
1920 ¢ 1930, somente com a criagio de institui¢des no Ambito militar propiciou
um maior desenvolvimento do setor de defesa do pais. Dois exemplos sdo a criagao
do Centro Técnico Aeroespacial (CTA), na década de 1940, ¢ a inauguracio do
Instituto Tecnoldgico da Aerondutica (ITA), em 1950, instituigoes que pavimen-
taram o advento e a expansio do complexo aeroespacial de Sao José dos Campos.

No inicio da década de 1960, com a influéncia do CTA e do ITA, o ntcleo de
pessoal qualificado e as firmas de engenharia em torno do complexo de Sao José dos
Campos foram determinantes para o surgimento de firmas no ramo de defesa. Amarante
(2012) destaca o macico investimento durante esse decénio em C&T, dentro do iceberg,®
por parte das trés Forgas Armadas. Assim, empresas como a Industria Aerondutica
Neiva,” a Avibras® e a Engesa’ foram criadas para a defesa e favoreceram o surgimento
da Embraer em 1969 (Rodengen, 2009).'° Segundo Andrade, Leite e Migon (2016),
entre 1960 e 1990 houve a integracao de um instituto cientifico-tecnoldgico — Instituto
Militar de Engenharia (IME) —, um centro de pesquisa aplicada — Centro Tecnoldgico
do Exército (CTEX) — e uma organizacio fabril — Parque Regional de Manutencio 2
(PQRMNTY/2) —," 0 chamado triAngulo virtuoso, que propiciou a gera¢ao das firmas
citadas e os primeiros contratos militares para produgio de equipamento delineado
conforme os anseios das Forcas Armadas brasileiras.

Na década de 1970, houve um processo de crescimento alavancado pelo momento
vivido no Brasil (o milagre econdmico), que desencadeou um intenso investimento
nas Forcas Armadas brasileiras, com o surgimento da producio das fragatas Niterdi,
no Arsenal de Marinha do Rio de Janeiro (AMR]), de avides pela Embraer, e do

sistema de lancamento de foguetes de saturacio Astros II. Além disso, o segmento

6. O iceberg em defesa seria dividido entre as partes de cima, vista por todos (os produtos), e a de baixo, em que ndo
se vé o desenvolvimento aberto ao publico.

7. Criada em 1954 na cidade de Botucatu, Sdo Paulo.

8. Criada em 1961 na cidade de S&o José dos Campos, Sdo Paulo.

9. Criada em 1963 na cidade de Sao José dos Campos, Sao Paulo.

10. Para uma anélise da trajetdria dessas empresas, ver Andrade et al. (2016).

11. Atualmente, possui o nome de Arsenal de Guerra de Sdo Paulo (AGSP).
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nuclear comegou a ser desenvolvido oficialmente, por meio da assinatura do Acordo
de Cooperagio no Campo dos Usos Pacificos da Energia Nuclear com a Alemanha
(campo civil) e, no lado militar, o Programa Auténomo de Tecnologia Nuclear (PATN)
nas instalagoes de Marinha no Rio de Janeiro e em Sao Paulo. Segundo Leite, Corréa
e Assis (2016), decorreu do programa nuclear militar um avancado processo de
desenvolvimento tecnolégico que perdurou até o final da década de 1980.

A década de 1980 refletiu 0 momento politico e econémico vivido pelo Brasil,
com o fim do regime militar e uma profunda crise com inflagio alta. Entretanto, foi
um periodo internacional importante para a industria de defesa nacional. Houve
um expressivo aumento nas exportagoes, principalmente na categoria de veiculos
blindados. O lancamento das viaturas militares blindadas modelos EE-9 Cascavel
(para reconhecimento) e EE-11 Urutu (transporte) teve um importante impacto no
mercado internacional. Segundo Dellagnezze (2008), a Engesa, empresa responsavel
pelos equipamentos militares citados anteriormente, era a encarregada da produgio
da metade dos veiculos terrestres no Ocidente no final da década de 1980. Interna-
mente, alguns projetos eram desenvolvidos, como os helicépteros. A Helibras, criada
em 1978, foi uma iniciativa do grupo francés Aérospatiale, mediante licitagao do
governo brasileiro.'”> Com o propdsito de suprir as demandas do Estado brasileiro,
essa empresa estrangeira fez a entrega de helicopteros de peso maximo de decolagem
AS 365 K Pantera e os leves AS 350 L1 Esquilo no final dos anos 1980.

Na década de 1990, houve profundas mudangas na concepgio de defesa e na
forma como o Estado brasileiro relacionava-se com a BID brasileira. As reducoes de
gastos e as modificacoes das estruturas de desenvolvimento tecnoldgico nas Forgas
Armadas (campo nuclear, por exemplo) interferiram profundamente nas empresas do
setor. Isso acarretou, por exemplo, a quase faléncia da Embraer, que foi salva por um
processo de privatiza¢io, em 1994 (também a abertura de capital), e especialmente o
fechamento de empresas como a Engesa, em 1993. Segundo Andrade ez a/. (2016),
a Engesa e a Avibras eram responsdveis por aproximadamente 95% da exportagao
de equipamentos militares nacionais. A Imbel, importante fabricante de armas,
passou por um periodo turbulento gracas ao fechamento da Engesa. A segunda
metade da década de 1990 comecou a apresentar uma intensa mudanga na forma
como era vista a defesa no pais. No campo das politicas publicas indicam-se vdrias
alteragoes profundas, e uma que se destaca ¢ a criacdo do Ministério da Defesa
(MD), em 1999 — com o intuito de alinhar as trés Forcas Armadas e gerar politicas
e demandas mais consistentes no setor de defesa nacional. Com isso, o sistema de
defesa passou a abranger os mais diferentes projetos e programas, e, assim, teve
inicio a revitalizacdo da BID brasileira.

12. Somente em 1980 a Helibras deslocou-se para Itajuba, Minas Gerais. Essa empresa passou por diversas mudancas,
como fusdes, compras, incorporacdes, e atualmente é parte da Airbus Helicopters.
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Nos primeiros anos da década passada houve um intenso debate entre os mais
diversos segmentos da sociedade, envolvendo atores civis e militares, chamado de Ciclo
de Debates em Matéria de Defesa e Seguranga. Seu objetivo consistia na formulacio
de um novo pensamento acerca da estrutura nacional de defesa (Andrade ez 4/., 2016).
Considera-se de grande importancia a V Rodada do ciclo, destinada especificamente ao
tema BID. Um dos participantes do evento, o professor do Departamento de Politica
Cientifica e Tecnoldgica da Universidade Estadual de Campinas (Unicamp), Renato
Dagnino, formou um grupo para alcangar o objetivo maior de revitalizagao da BID.

Uma importante iniciativa para a revitalizagio da BID nacional foi o lan-
camento da Politica de Defesa Nacional (PDN), em 2005. Além disso, outras
iniciativas acompanharam o desenvolvimento do tema, como a Politica Nacional
da Indstria de Defesa (Pnid), publicada na Portaria Normativa MD n® 899/2005.
Dessa forma, percebe-se um impulso em diregao ao crescimento do assunto no
Ambito nacional, e iniciativas dentro e fora do MD. A Pnid apresenta como ponto
principal o fortalecimento da BID, e, para isso, estipula alguns objetivos:

I) conscientizagdo da sociedade em geral quanto a necessidade de o pais

dispor de uma forte BID;

II) diminuigao progressiva da dependéncia externa de produtos estratégicos
de defesa, desenvolvendo-os e produzindo-os internamente;

III) redugio da carga tributdria incidente sobre a BID, com especial atengio
as distorgoes relativas aos produtos importados;

IV) ampliagao da capacidade de aquisi¢do de produtos estratégicos de defesa
da industria nacional pelas For¢as Armadas;

V) melhoria da qualidade tecnolégica dos produtos estratégicos de defesa;

VI) aumento da competitividade da BID brasileira para expandir as
exportagoes; €

VII) melhoria da capacidade de mobiliza¢ao industrial na BID (Brasil, 2005b).

O lan¢amento da Pnid e da PDN foi coerente com a formulagio da Estra-
tégia Nacional de Defesa (END), especialmente baseada em reunides no MD e
na Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica (SAE/PR).
Dessa forma, ¢ interessante notar que o destino da defesa no Brasil depende de
uma reflexdo acerca do seu status e de suas estratégias de médio e longo prazos.
Assim, além da modernizagio do aparato industrial de defesa, haveria uma mudanca
na conjuntura do tema de forma geral (gestao de pessoas, equipamentos, manu-
tengio, pontos vitais para o Estado em termos de defesa etc.). A industria de
defesa nacional estd presente, de forma clara, como um dos trés eixos estruturantes
da END, principalmente em relagdo a sua reorganizacio. Alguns pontos e objetivos
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do documento, relacionados a industria de defesa nacional, podem ser destacados,
como observado por Andrade e al. (2016):

*  prioridade ao desenvolvimento das capacidades tecnoldgicas independentes;
* subordinac¢io das consideragoes comerciais aos imperativos estratégicos;

*  estabelecimento de um regime legal, regulatério e tributdrio especial para
a industria de material de defesa;

* auxilio do Estado as empresas do setor de defesa na busca por clientela
internacional (embora a industria de defesa no deva ser dependente de
atores externos);

*  busca por parcerias internacionais que contribuam para o desenvolvimento
tecnoldgico no Brasil;

* estabelecimento, no MD, de uma secretaria responsavel pela politica de
compras de produtos de defesa para as Forcas Armadas;

*  ¢nfase em empresas privadas, devendo as empresas estatais voltarem-se prepon-
derantemente para produtos que o setor privado no possa fabricar ou projetar;

e ¢énfase na importincia do desenvolvimento cientifico e tecnolégico,
na formagio de capital humano e nas atividades de P&D (Brasil, 2008a).

Uma medida adotada pelo Estado brasileiro para a reestruturagio do setor de
defesa seria a defini¢do de trés setores tecnoldgicos estratégicos: o espacial, o cibernético
e o nuclear. Tal apontamento tem espago tanto na END quanto no Livro Branco de
Defesa Nacional (LBDN). Isso se deve ao fato de essas serem as tecnologias considera-
das para o futuro, ou seja, sob intensa dedicagio de paises de grande porte em termos
de defesa. Assim, tais setores devem ser trabalhados tanto individualmente quanto
em parcerias com outros paises, com o objetivo de se conseguir a melhor “capacitacio
e dominio tecnoldgico nacional”, segundo Andrade ez al. (2016). Dessa forma,
a END deu um importante passo rumo ao futuro LBDN e ao desenvolvimento da
conceituagio sobre tecnologia na defesa para o Brasil do século XXI.

O ano de 2012 apresentou dois importantes fatores para a continuagio
do desenvolvimento da BID: o langamento do LBDN — em um trabalho conjunto do
MD com viérios 6rgaos — e a Lei n° 12.598/2012, a qual determina os conceitos
de produto estratégico de defesa (PED), sistema de defesa (SD) e de empresa
estratégica de defesa (EED). O LBDN objetivava um conceito definido acerca dos
pontos importantes a defesa nacional e, sobretudo, a sua inddstria. Dessa forma,
toca-se em assuntos como melhoria em termos de mao de obra, surgimento de
mais oportunidades e crescimento do setor.
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A publicagao da Medida Provisoria n° 544/2011," transformada posteriormente
na Lei n° 12.598/2012, além de ser importante em termos de caracterizar o que é
defesa de forma conceitual, afunila o entendimento, cria condigdes para uma firma
ter a chancela do Estado para ser uma EED e propicia a concepgao de uma base
industrial local. Além disso, estabelece 0 que é um produto de defesa (Prode): “todo
bem, servico, obra ou informacio (...) utilizados nas atividades finalisticas de defesa,
com exce¢ao daqueles de uso administrativo”; um PED: “todo produto de defesa que,
pelo contetdo tecnoldgico, pela dificuldade de obtengao ou pela imprescindibilidade,
seja de interesse estratégico para a defesa nacional”; e SD: “conjunto inter-relacionado
ou interativo de produto de defesa que atenda a uma finalidade especifica” (Brasil,
2012a). Esses pontos sdo importantes para a compreensio de por que o resultado
disso sao as normas estipuladas para favorecer o desenvolvimento dos equipamentos
e das novas tecnologias para o setor. Isso ocorre pela criacio do Retid, um meio para
estimular as empresas, em termos de regras especiais, para compras e contratagoes
de produtos e sistemas de defesa. Tal advento foi articulado com o propésito de se
dar isen¢do a determinadas contribuicoes (gp. ciz.). Além disso, verifica-se, por meio
das agoes ocorridas no setor atualmente, um direcionamento das demais politicas
industriais, que passaram a entender o complexo industrial de defesa e 0 complexo
aerondutico como partes importantes para o Estado.

4 POLITICAS DE APOIO A INOVACAO EM DEFESA NO BRASIL

As politicas de apoio 8 CT&I em defesa no Brasil tém crescido desde o inicio do
século XXI. Um fator contributivo para esse novo cendrio, em comparagio ao da
década de 1990, foi a criagao do MD, em 1999, o que propiciou maior dedicagao
ao setor. Segundo Andrade ez /. (2016), dois importantes aspectos devem ser
considerados como propulsores da busca pela melhoria do setor de defesa do Brasil.
O primeiro refere-se as iniciativas do Estado para retomar a a¢io no setor. Esse
aspecto contou com o fortalecimento de medidas para avancar em inovagio, inclusive
com a Lei de Inovagao, em 2004 (Lei n° 10.973/2004). Além disso, percebeu-se o
apoio de instituigdes financiadoras, como o Banco Nacional do Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES) e a Financiadora de Estudos e Projetos (Finep).
O segundo aspecto refere-se aos resultados em termos de comércio exterior.

4.1 Iniciativas legais brasileiras para o desenvolvimento de CT&I em defesa

Como em outros momentos da histéria do Brasil antes de 1989, a autonomia
do pais esteve associada a redugdo da dependéncia externa, que, por sua vez,
foi vinculada a aquisi¢do e ao desenvolvimento nacional de tecnologias de ponta

13. Disponivel em: <https://goo.gl/p60UBK>. Acesso em: 11 mar. 2017.
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(Silva, 2011, p. 240)." O cendrio politico, apds o fim do regime militar, provocou
um distanciamento da defesa dos tépicos prioritdrios do Estado brasileiro, e esse
tema deixou de ser um assunto debatido no 4mbito politico. De acordo com Friede
e Silva (2010), o Estado brasileiro, ao deixar de aportar recursos financeiros e
humanos de maior quantidade e qualidade, gerou um risco a sua soberania.

O novo século trouxe para a defesa a capacidade de gerar iniciativas
pré-desenvolvimento tecnoldgico, como a atuagio institucional conjunta entre o
MD e outros érgaos do Executivo — a exemplo do Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovagoes e Comunicagoes (MCTIC) —, além das contribui¢oes do Poder Legislativo
e da sociedade civil. Tal coordenagao remonta inicialmente a 2003, quando foi
langada a Concepgdo Estratégica: ciéncia, tecnologia e inovagdo de interesse da defesa
nacional, baseada em diretrizes propostas em semindrio realizado ainda em 2002
(Brasil, 2003). Precedendo iniciativas que se sucederam ao longo dos anos 2000,
a mencionada Concepedo Estratégica ressalta que “a pesquisa e o desenvolvimento
em CT&I passam a ficar voltados para a industria nacional” (op. cit.), e destaca
o papel do MD como articulador dos projetos de CT&I de interesse do setor.
O documento langou as bases do Sistema de Ciéncia, Tecnologia e Inovagio em Defesa
(SisCTID), e, em um de seus dez objetivos estratégicos, voltou-se para o aprimoramento
da infraestrutura de C&T de apoio a programas e projetos de interesse da defesa nacional.

Tanto os objetivos estratégicos quanto as suas diretrizes de implantagao,
expressos nesse documento, viriam a ser consolidados no ano seguinte pela Politica
de Ciéncia, Tecnologia e Inovagio para a Defesa Nacional, aprovada pela Portaria
Normativa MD n® 1.317/2004. Uma das contribuigées relevantes consolidada na
Concepeio Estratégica é a identificagio de dreas estratégicas de demanda da defesa
nacional e das tecnologias de interesse da defesa nacional, que resultou em uma
matriz entre dreas e tecnologias que englobam fusio de dados, radares de alta
sensibilidade, poténcia pulsada etc.”

A Lei de Inovagio contempla, em dois dos seus dispositivos, a intengao de criar
e “explorar” mecanismos propiciadores de novas solugoes para os equipamentos de
defesa (Brasil, 2004, Artigo 6°, § 4% Artigo 27, inciso II). O Artigo 27, inciso II
apresenta uma diretriz para a aplicagao dessa lei, nao exclusiva a produgao de bens
militares: “atender a programas e projetos de estimulo & inovagao na industria de
defesa nacional e que ampliem a exploragao e o desenvolvimento da zona econdmica
exclusiva (ZEE) e da plataforma continental” (ibidem, Artigo 27, inciso II).

Seguiu-se a isso a PDN — Decreto n° 5.484/2005 —, documento condicionante
de mais alto nivel do planejamento de defesa do pais. Esse instrumento contempla

14. A exemplo, é importante mencionar os esforcos brasileiros para a construgao da Companhia Sidertrgica Nacional (CSN),
a criacao da Petrobras e o Acordo Nuclear Brasil-Alemanha. Ver Moura (1980), Visentini (1998) e Cervo e Bueno (2002).

15. Ver Squeff (2016).



A Industria de Defesa no Contexto da Politica de Inovacao 369

um amplo espectro de temas ligados tanto a defesa quanto a seguranga nacional,
evidenciando ainda, em seu contetido, a relevincia da CT&I em suas diretrizes
estratégicas: “estimular a pesquisa cientifica, o desenvolvimento tecnoldgico e
a capacidade de producio de materiais e servigos de interesse para a defesa” e,
“intensificar o intercAimbio das Forcas Armadas entre si e com as universidades,
instituigoes de pesquisa e industrias, nas dreas de interesse de defesa” (Brasil, 2005a).

A institucionaliza¢io da agio conjunta entre 0 MD e 0 MCTIC fortaleceu-se
em 2007, com a edi¢io da Portaria Interministerial n® 750/2007, objetivando
viabilizar solu¢des inovadoras para o atendimento das necessidades desse segmento.
Assim, a estrutura da Finep passou a incorporar o Departamento de Institutos
de Pesquisa em Areas Estratégicas (Dipa), sob a égide do qual foram reunidos os
projetos correlatos ao tema de defesa. Segundo Acioli (2011), em fungio do cardter
estratégico dos projetos apoiados, muitos dos quais com alto grau de complemen-
taridade, a falta de uma visao unificada no Ambito da Finep prejudicava o devido
acompanhamento desses projetos, dificultando ainda que a empresa assumisse um
papel mais proeminente na fungao indutora de novos desenvolvimentos.

Em 2008, a END faz referéncia a Politica de CT &I para a Defesa Nacional,
preconizando a existéncia de um planejamento nacional para desenvolvimento
de produtos de alto contetido tecnolégico, com envolvimento coordenado das
Instituigoes Cientificas e Tecnoldgicas (ICTs) civis e militares, da inddstria e da
universidade, com a defini¢io de dreas prioritdrias e suas respectivas tecnologias
de interesse, e a criacdo de instrumentos de fomento a pesquisa de materiais,
equipamentos e sistemas de emprego de defesa ou dual, de forma a viabilizar uma
vanguarda tecnoldgica e operacional pautada na mobilidade estratégica, na flexi-
bilidade e na capacidade de dissuadir ou de surpreender (Brasil, 2008a). E mister
ressaltar que, em decorréncia da END, mudangas institucionais foram feitas no
ambito do MD, com a criagao da Secretaria de Produtos de Defesa (Seprod),
a qual estd vinculado o Departamento de Ciéncia e Tecnologia Industrial (Decti).

Fora do ambito do MD, em 2008, foi lancada a Politica de Desenvolvimento
Produtivo (PDP) (Brasil 2008b), que considerou o complexo industrial de defesa
como um dos programas mobilizadores em dreas estratégicas. Em 2011, foi langado
o Plano Brasil Maior (PBM) (Brasil, 2011), uma nova politica governamental de
desenvolvimento industrial, de inovagao e de comércio exterior que substituiu
a PDP, no 4mbito da qual foi aprovada a MP n° 544, convertida, em marco de
2012, na Lei n® 12.598, com medidas de incentivo/prote¢ao as empresas nacionais
de produtos de defesa (Schmidt, Moraes e Assis, 2012). Merece ainda destaque,
no ano de 2010, a publicagio da Portaria Normativa do MD n° 1.888,'° de 23 de
dezembro, que aprovou a Politica de Propriedade Intelectual.

16. Disponivel em: <https://goo.gl/qfnMVu>. Acesso em: 11 mar. 2017.
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A Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagiao (ENCTI) para o
periodo 2012-2015 (Brasil, 2012b) tinha como um de seus eixos de sustentagao o for-
talecimento da pesquisa e da infraestrutura cientifica e tecnoldgica. Também apontou,
entre os setores prioritdrios, cujas cadeias deveriam ser impulsionadas, o complexo
industrial de defesa e o setor aeroespacial. Nos dois setores, a ENCTT destaca,
respectivamente, a importancia dos centros de exceléncia em pesquisa existentes na
Marinha, no Exército e na Aerondutica e a infraestrutura laboratorial e de centros
de controle do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe) e do Departamento
de Ciéncia e Tecnologia Aeroespacial (DCTA). E oportuno destacar que, a despeito
de o texto da ENCTT tratar explicitamente da infraestrutura cientifica e tecnolégica
diretamente vinculada a0 MD e ao MCTTI - no caso do Inpe —, é amplamente
reconhecido que centros de pesquisa ligados a universidades e empresas no pais
tém, ao longo dos anos, contribuido para o desenvolvimento tecnolégico do setor.

Por fim, houve o langamento, em 2016, da ENCTI com validade até 2019.
O setor aeroespacial tem uma grande relevincia, principalmente por causa dos
grandes retornos financeiros e tecnoldgicos ao pais (vide a importancia da Embraer
no cendrio econdmico brasileiro). Nesse campo, ¢ dada relevancia ao bem obtido
pelo dominio da tecnologia de satélites, isso de maneira dual, considerado um
excelente meio para vigiar o espaco territorial nacional em termos de fronteira,
reservas aquiferas, entre outros pontos.

Dessa maneira, o objetivo da drea de defesa foi criar solugoes para a drea
aeroespacial, mas também possibilitar a P&D nas atuagoes militares e civis que
fossem de interesse do Estado brasileiro. Os pontos destacados para alcangar esses
objetivos sao os encontrados a seguir (Brasil, 2016):

* elaboragdo de planos de agao de CT&I para os setores aeroespacial e de
defesa que promovam o compartilhamento de competéncias em coope-
ragdes internacionais, observando-se aspectos de seguranga e soberania
nacional, bem como os servicos essenciais de comunicacao, monitora-
mento atmosférico e de alteracbes ambientais no territério brasileiro;

* fomento a pesquisa e ao desenvolvimento cientifico, tecnolégico e de
inovagao, visando a criagdo e a fabricagio de sistemas espaciais completos
de satélites e veiculos langadores e o desenvolvimento de tecnologias de
guiamento, sobretudo sistemas inerciais e tecnologias de propulsio liquida;

* desenvolvimento de aplica¢des que explorem as tecnologias e os dados
espaciais nas dreas de comunicagdes e de observagio da Terra;

e promogao da participagio continua e crescente da industria nacional nos
programas e projetos espaciais, acronduticos e de defesa;
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* implantagio e atualizagio da infraestrutura espacial bdsica (laboratérios
de P&D, centros de langamentos e centros de operagio e controle de
satélites) e da defesa (laboratérios de P&D das Forcas Armadas);

* contribui¢do para o fortalecimento da industria de defesa em 4reas
estratégicas para o desenvolvimento da capacidade produtiva nacional,
com valorizagao da capacitagio do capital humano.

* promogio da formagio e do desenvolvimento de novas competéncias
humanas para os setores espacial, aerondutico e de defesa.

Outro ponto a ser destacado é o projeto F-X2, bastante debatido nos tltimos
anos no Legislativo nacional. O projeto consiste na modernizacio das acronaves
supersonicas da Forca Aérea Brasileira (FAB). Assim, o Brasil acrescentard a sua
frota 36 aeronaves de caga Gripen NG, fabricados pela empresa Saab, da Suécia.
A escolha da Saab esteve intrinsecamente motivada pela transferéncia tecnolégica,
via cooperagdo com a industria brasileira nos préximos anos. Assim, aproxima-
damente 40% dos avides (quinze) serdo fabricados no Brasil sob a lideranca da
Embraer e das firmas subsididrias interligadas a ela e as vindouras. Outro ponto
importante desse acordo reside na participagao nacional, por meio de mao de obra
e de pegas. O prazo para envio do equipamento militar foi fixado entre 2019 e
2024, momento em que o Brasil serd capaz de desenvolver seus préprios cagas,
frutos da transferéncia tecnoldgica presente no acordo.

4.2 Financiamento e apoio as pesquisas em defesa no Brasil

O Estado brasileiro também desenvolveu outras formas de fomentar o desenvolvi-
mento de CT&I além das leis de incentivo. Dois importantes 6rgaos — dadas as suas
dimensées, caracteristicas e capacidades financeiras de investir em diferentes setores
da industria — foram incumbidos de destinar recursos para a defesa por meio de
iniciativas publicas ou da participagao de capital privado. Seja no campo da pesquisa
ou do financiamento, a Finep e o BNDES, além da criagio dos fundos setoriais, tém
contribuido para o fortalecimento da BID brasileira. A Finep foi criada em 1967
com o propdsito de fortalecer o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico brasileiro,
em fun¢io complementar ao do BNDES. Em relagio aos modelos de financiamento,
a Finep disp6e de trés modalidades (reembolsdvel, nao reembolsdvel e investimento de
risco no capital de empresas nascentes). Os valores or¢amentdrios do Fundo Nacional
do Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT)," recebidos no dltimo
ano disponivel (2014) para esta andlise, foram superiores em 33% em comparagio
ao periodo anterior. O érgao apresenta trés principais frentes como linha de agio:

17. Segundo o relatério de gestao do FNDCT (Brasil, 2014), a Finep detém o direito por lei (Lei n® 11.540/2007 e Decreto
n°6.938/2009) de fazer aplicacdes em C&T dos recursos recebidos desse fundo.
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* apoio a inovagio em empresas;
e apoio as ICTs;
* apoio a cooperagao entre empresas ¢ ICTs e outras agoes.

Entre os trés principais destinos de investimentos, o Plano Inova Aerodefesa ¢
a parte correspondente a empresas do setor de defesa, como aeroespacial e sistemas
eletronicos, entre outros. Tal iniciativa foi gerada a partir da unido entre a Agéncia
Espacial Brasileira (AEB), a Finep e o MD. Um interessante ponto a ser analisado
¢ o publico-alvo dessa agao. O Inova Aerodefesa ¢ destinado as empresas com
receita operacional bruta (ROB) igual ou superior a R$ 16 milhées ou patriménio
liquido igual ou superior a R$ 4 milhoes no tltimo exercicio, ou seja, é destinado
is empresas-lideres. E importante verificar que, nesse caso, as firmas definidas
como tal sdo aquelas com potencial jd consolidado no mercado atual, estrutura
apropriada e grau adequado de qualificacdo da mio de obra. Entretanto, caso
empresas menores pretendam ingressar nesse empreendimento, necessitam fazer
acordos com os considerados aptos a participar.

Um ponto interessante dessa agdo é o fornecimento de consultoria para as
empresas-lideres, tanto no sentido financeiro quanto técnico. Todo esse processo
¢ designado nas etapas para a aceitagio da firma como parte do Inova Aerodefesa.
Atualmente, sio 69 empresas cadastradas como parte desse empreendimento, e,
conforme haja novas chamadas, outras deverao ser integradas. Em 2013, foram
aprovados 315 projetos. Entre eles, pode-se citar o veiculo terrestre militar blindado
Gladiador, um projeto com cifras de R$ 24 milhées, com projecio de término em
2018 e que terd utilidade nas missdes do Exército (Finep, 2015).

Nos investimentos em defesa, verifica-se a participacio no jd citado Plano
Inova Aerodefesa e parcerias com empresas privadas de grande importincia no
cendrio econémico nacional. Em 2013, houve a criacio de um fundo (venture
capital) com a participagao de diversos 6rgaos publicos e a Embraer, no qual o
BNDES comprometeu-se, pelo prazo de oito anos, prorrogdveis por mais dois,
a investir nas empresas consideradas inovadoras, com faturamento bruto de até
R$ 200 milhées/ano, no ano imediatamente anterior ao do investimento. Tal
agao foi promovida com o propdsito de ampliar o desenvolvimento tecnolégico
no estado de Sio Paulo, local em que estd localizada grande parte da industria
de defesa brasileira. Em 2016, o BNDES firmou um acordo com o MD, com
o propdsito de fortalecer a BID brasileira. Nesse acordo, incluem-se a formacao
de um corpo técnico e de um plano de trabalho para fomentar o setor de defesa,
e, assim, melhorar as politicas de financiamento e investimento (Saraiva, 2016).

Os fundos setoriais sio uma forma de obtencdo de recursos para P&D no
Brasil. Isso é possivel gracas aos esforcos do MCTT que distingue diferentes setores,
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e, no caso de uma drea com investimentos préximos ao campo de defesa, destaca-se a
de tecnologia da informagao (TT) — computagio, sensoriamento remoto, entre outros.
Os fundos sao geridos pela Finep, com excegao do Fundo para o Desenvolvimento
Tecnolégico das Telecomunicagdes (Funttel). Segundo Araujo ez al. (2011), hd a
importante possibilidade de transbordamento para a drea civil, como no caso de
veiculos autdnomos, além do beneficio dos investimentos em defesa. Existe também
o Programa Inova, no 4mbito da Finep, no qual se destaca o Plano Inova Aerodefesa,
que apoia projetos de P&D referentes aos setores acroespaciais, de defesa e de seguranga.

5 O DEBATE CT&I NA DEFESA

O desenvolvimento tecnolégico em torno da defesa tem se tornado um assunto
de grande relevincia, principalmente por ser, muitas vezes, um gerador de bens
duais (de uso militar e civil) — tema debatido em diversos trabalhos académicos e
em politicas publicas em institui¢oes do Estado. Assim, em diversos paises, a busca
por melhores equipamentos militares desencadeou agoes afirmativas para outros
campos de atuagio e proporcionou crescimento no produto interno bruto (PIB).

Argumenta-se que, em termos de leis e conceitos para a formagio da tecnologia
de defesa, tanto a END quanto o LBDN e a criagdo da Lei n° 12.598/2012 sdo os
documentos que materializam essa visdo e os interesses estratégicos do Brasil. A articu-
lagao entre defesa, desenvolvimento e CT&I presentes na END, no LBDN e na lei estd
amparada na hipétese de que um pais que cresce — e esse seria o caso do Brasil — torna-se
suscetivel a hostilidades e ameagas externas (Brasil, 2009; 2012c¢). Nesse sentido, o pais
precisaria preparar-se para responder a essas hostilidades e ameacas, o que passaria pela
reestruturacdo das Forcas Armadas, em especifico, e pelo fortalecimento econémico
do pais, em geral, na concep¢io clara sobre o que é uma empresa de defesa, os seus
produtos e sistemas, entre outros aspectos. Dai a légica de associagio entre defesa e
desenvolvimento, que encontra na CT&I o caminho mais frutifero e propicio para gerar
autonomia suficiente para o pais ser soberano. Assim, a novidade trazida pela END e pelo
LBDN ¢ justamente articular CT&I e desenvolvimento com defesa, como plataforma
para um Brasil mais independente em tecnologias de ponta e, por conseguinte, mais
capaz de exercer uma politica externa com maior poder de barganha e negociagio (Brasil,
2011). A lei, por sua vez, gera oportunidades para a criacio de uma cadeia produtiva
mais consistente em todos os estdgios da fabrica¢io do produto nacional.

O Brasil teve, na tltima década e meia, uma importante evolugao em termos
de defesa. Apés as dificuldades da década de 1990, época em que os investimentos e
os recursos disponiveis foram menores, iniciou-se uma importante retomada, a partir
de 1999. Assim, os investimentos com pesquisa cientifica tornaram-se mais ligados a
politica nacional de desenvolvimento. Particularmente, no Brasil, a associa¢io entre
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, de um lado, e desenvolvimento nacional,
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de outro, encontrou, na drea de defesa, um ponto de intersecgo. As iniciativas geradas
no Estado brasileiro, por meio de leis, ou por érgaos com projetos destinados ao setor,
trouxeram o desenvolvimento cientifico e tecnolégico na drea de defesa apontando,
como horizonte, 0 aumento da autonomia relativa do pais no cendrio internacional.

Um resultado relevante da mudanca gerada pela iniciativa em desenvolver
CT&I no pais foi a atengio especial dada, sobretudo, as tecnologias com multiplas
finalidades — interfaces civil e militar e com alto valor agregado —, na medida em que
passaram a ser entendidas como condigao para a expansio qualitativa da inddstria
nacional e da pauta de exportagoes do pais, bem como uma demonstragio interna-
cional da maturidade tecnoldgica brasileira (Moreira, 2012, p. 1). Particularmente,
foram destacadas as dreas cibernética, espacial e nuclear, promovidas pelo Exército,
pela Aerondutica e pela Marinha, respectivamente. Assim, o sentido atribuido 4 defesa
¢ 0 da busca por autonomia. Por sua vez, autonomia como pressuposto para defesa
significa assegurar a capacidade de realizar o interesse nacional independentemente dos
contextos politico e econdmico; ou seja, a capacidade para decidir como e quando agir.

E importante anexar a discussdo a questio acerca de que modalidades de investi-
mentos em P&D evocam gastos atemporais ¢ também um maior entrosamento entre
o Estado e suas empresas. Em geral, os investimentos na drea tecnoldgica sao de longo
prazo, o que desestimula as empresas privadas a arcarem sozinhas com o risco da inovagao
(Schmidyt, 2009, p. 39). Essa particularidade da drea tecnolégica demanda do Estado
a adogao de uma postura ativa no setor, fomentando a P&D com vistas a inovagio e
atuando como garantidor da diminuico dos riscos que a iniciativa privada procura nao
arcar. Nesse sentido, CT&I precisa ser pensada como politica publica de Estado, e ndo
de governo. A END, bem como o corpo de documentos que a complementa, sugere um
esforco nesse sentido, e ainda propde retirar a indtstria de defesa do isolamento e integrd-la
ao parque industrial nacional como mola propulsora do desenvolvimento nacional.

Comparativamente, os laboratdrios nacionais dedicados a atividades de defesa
ainda apresentam escala bastante reduzida em relagdo as infraestruturas dedicadas
a mesma drea no exterior. Embora o MD conte com o Decti, a gestao direta dos
laboratérios ainda ¢ feita pelas trés Forcas Armadas. Cabe observar que, mesmo
dentro das forgas, ndo existe uma grande institui¢ao dedicada 4 atividade, sendo
a CT&lI descentralizada em diversos institutos.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Apés duas décadas de relativa estagnagio, com o declinio das compras governamentais
simultaneamente & perda de participagio no comércio internacional de armamentos,
o setor de defesa no Brasil buscou, de forma geral, até 2013-2014, um processo de revi-
talizagio, tendo gerado expectativa positiva em relagio aos novos projetos para o setor.
Entre as razoes que explicam esse processo, destaca-se o programa de modernizagao
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das Forgas Armadas, por meio da aquisi¢ao de novos equipamentos. Entretanto,
os ultimos anos apresentaram um quadro de contingenciamento de recursos para as
Forgas Armadas, gerando inseguranga em relagao 4 continuidade de alguns programas
existentes para o desenvolvimento de novas tecnologias e equipamentos.

Entre os avangos obtidos em termos de investimentos e de politicas publicas,
por meio de leis e diretrizes, o tema defesa também tem se difundido e gerado a
atengio de novas empresas para compor o setor. O Mapeamento da Base Industrial
de Defesa, elaborado pelo Ipea em parceria com a Agéncia Brasileira de Desenvol-
vimento Industrial (ABDI), demonstra como, por exemplo, algumas empresas,
que antes somente trabalhavam na 4rea civil, hoje fabricam produtos intermedidrios
ou finais militares (ABDI; Ipea, 2016).

Os documentos oficiais e as leis propostas demonstram que, em periodo
recente, o Brasil retomou o desenvolvimento do seu setor de defesa. Entre as
iniciativas adotadas, destacam-se: a aprovacio da Pnid, em 2005; o langamento
da PDP, em 2008, que considerou o complexo industrial de defesa como um dos
programas mobilizadores em dreas estratégicas; a criagio do PBM, em 2011, o qual
deu continuidade a PDP; e, como desdobramento do PBM, a promulgagao da MP
n°® 544, em setembro de 2011, com diversos incentivos as empresas do setor no Brasil,
incluindo a criagao do Retid. Essas medidas foram corroboradas pelos incentivos
concedidos pela Lei de Inovagio, pois, ao estimular a inovagio no Brasil, houve uma
nova perspectiva de investimento, tanto para o Estado quanto para as empresas.

A industria de defesa foi beneficiada pela Lei de Inovagao, pois ela trouxe
a explora¢io das possibilidades de produgao nacional de novos equipamentos de
defesa, assim como colocou a defesa na lista de prioridades brasileiras.

Todavia, a retomada do processo recente de revitalizagio da BID dependerd
da busca pelo fim do contingenciamento de recursos e da continuidade dos projetos
governamentais desenvolvidos pelas empresas brasileiras. E também fundamental
manter o apoio de érgaos de incentivo como a Finep, o BNDES e as chamadas
empresas-lideres, como a Embraer. As competéncias tecnoldgicas alcangadas pelo
setor de defesa nas tltimas décadas e o aprimoramento dos mecanismos institucionais
do MD permitem continuar a busca por caminhos que levem a um cendrio positivo
para o futuro da defesa no Brasil. Para que se concretize esse cendrio, por certo serdo
necessdrias novas solugoes, tais como firmar parceria com empresas estrangeiras, realizar
incentivo as exportagoes, buscar maior participagio de encomendas para produtos
nio militares as empresas do setor e proporcionar maior valor ao or¢camento da defesa.

Faz-se necessdrio lembrar que os investimentos destinados a BID devem ser
mantidos e incrementados de forma perene, para, assim, fortalecer a industria
de defesa, a fim de manté-la independente e competitiva. Assim, deve-se avaliar,
sobretudo, o custo de oportunidade envolvido no processo de consolidacio da
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defesa nacional. Além disso, devem ser empregados maiores recursos para o desen-
volvimento de novas tecnologias e aparatos militares. O setor de defesa depende de
investimentos em mao de obra e em centros académicos e de pesquisa — publicos e
criadores de conhecimento, na pesquisa e na CT &I, indispensdveis para a concep¢io
de novos equipamentos e tecnologia para atualizar a producio.

As medidas governamentais recentes tiveram efeitos positivos para as empresas
do setor de defesa, e continuarao tendo se forem mantidas e aperfeicoadas. O debate
que deverd ser mantido na sociedade brasileira e nos setores envolvidos é quanto a
utilidade e 2 efetividade dessas politicas, aos efeitos das medidas e & necessidade de
alterag6es ou aprovagio de iniciativas adicionais. E importante manter atengio para
que o desenvolvimento tecnolégico brasileiro nao se perca com a desnacionalizagio
da inddstria de defesa nacional, e que, por conseguinte, importantes solugoes
tecnoldgicas percam-se para o estrangeiro.

Entende-se que, na atualidade, para se chegar a um ponto de desenvolvimento
importante em termos de equipamentos militares, requer-se tempo, investimento
constante e busca continua por qualificagio da mao de obra. O Brasil também
necessita empreender incansavelmente nesse sentido, visando garantir a sua soberania
e o seu futuro pleno.
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CAPITULO 11

POLITICAS DE APOIO A INOVACAO EM ENERGIA NO BRASIL:
DESAFIOS, AVANCOS E MUDANCAS RECENTES'

Gesmar Rosa dos Santos?

1 INTRODUCAO

Desde que o Brasil implantou seu sistema de energia elétrica ancorado em hidre-
létricas, outras fontes de geracio em larga escala permaneceram economicamente
desvantajosas por décadas. Até meados dos anos 1990, fatores como o alto custo do
aproveitamento das fontes solar, edlica e biomassa (biocombustiveis e eletricidade),
comparativamente as hidrelétricas, inibiam o seu maior aproveitamento na nossa
matriz de energia. Diante de seguidos aumentos do custo de instalacio de hidre-
létricas, a geracdo a partir da biomassa do setor sucroenergético tem tido maiores
incentivos. Na mesma direcio, as demais fontes alternativas de energia passaram
a ser incentivadas e ganharam espaco na matriz, ainda no inicio dos anos 2000.

O alcance, em 2011, de um custo marginal de expansio (CME)? em torno
de R$ 100/MWh para fonte edlica, R$ 102/MWh para energia elétrica da
biomassa, R$ 107/MWh para hidrelétrica de grande porte e R$ 156/MWh para
pequenas centrais hidrelétricas permitiu a proje¢o de equilibrio para esse custo
em R$ 113/MWh no Plano Decenal de Expansio de Energia 2020 (PDE 2020),
elaborado em 2010, podendo chegar a R$ 102/MWh em 2020 (EPE, 2011).
Para se alcancar essa viabilidade econémica, os avangos tecnoldgicos e uma série
de medidas de apoio as energias alternativas tém modificado e potencializado
novos investimentos.

Na tltima década, em razao principalmente da exceléncia da cana-de-agticar
em regioes tropicais, o Brasil consolidou-se na geragio de energia alternativa e viu
crescer suas capacidades de inovagao nessa drea. Desde o inicio dos anos 2000,

1. Uma verséo preliminar deste estudo foi publicada no boletim Radar — Tecnologia, Producéo e Comércio Exterior n®
44, de abril de 2016. A verséo atual, além de ampliada, traz novos dados e formato.

2. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacdo e Infraestrutura (Diset)
do Ipea. £-mail: <gesmar.santos@ipea.gov.br>.

3.0 CME é obtido pelo calculo da média dos custos das diversas fontes e leva em conta a sua contribui¢&o ao sistema.
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as condigoes de oferta e demanda tém favorecido a competitividade das usinas mistas
de etanol e aglicar, assegurando os pilares da produgao e um ambiente propicio a
inovacio. O ingresso do biodiesel na matriz, a partir de 2005, é outro fator nesse
sentido, inclusive por induzir a formagao de uma importante rede de laboratérios
de pesquisas, como descrito em Santos (2015; 2016a).

Esse desenvolvimento do setor energético — do mesmo modo que a pesquisa e
desenvolvimento (P&D) tecnoldgica setorial, tema central deste capitulo — tem sido
acompanhado de mudangas na regulagio e na dindmica de producio de energia.
Entre as mudangas estio as facilidades para o investimento privado (taxas e condi¢oes
vantajosas de acesso a recursos publicos) e as novas formas de enfrentar os desafios
da inovagio (a exemplo do aprimoramento de instrumentos de apoio a P&D).

Como se espera, o aumento do uso de novas fontes de energia traz também
a possibilidade de desenvolvimento de bens de capital e insumos pela rede local de
empresas. O passo seguinte desejével, em um ambiente propicio a inovagao, seria
o aumento de capacidades dessas empresas, inclusive com maiores investimentos
préprios em P&D e foco em padroes internacionais de competitividade.

Segundo Niosi ez al. (1993) e Freeman e Soete (2008), a pauta empresarial
de inovagao em bens e dominio de mercados ¢ fator importante para alavancar
investimentos (publicos e privados) em P&D. Como apontam Lundvall (2005)
e Freeman e Soete (2008), uma grande variedade de institui¢oes e atores sociais —
associagoes, organizagdes nao governamentais (ONGs), grupos de pesquisa etc. —,
bem como as iniciativas do Estado e das empresas em relagio a P&D, sao elemen-
tos-chave no processo inovativo.

Interpretando as concepgoes dos Sistemas Nacionais de Inovagio (SNIs),
de acordo com Niosi et 4/ (1993), Lundvall (2005) e Freeman e Soete (2008),
pode-se considerar, como discutido em Santos (2015; 2016a), que o Estado
brasileiro superou, em aspectos basilares, a primeira etapa de estruturagio de um
Sistema Nacional de Inovagio em Energias (SNIE). Olhando o lado das capacidades
adquiridas do setor privado, que compoem a outra ponta do SNIE, tal interpretagio
parece estar clara em trabalhos como o de Kupfer ez al. (2011), que aborda passos
ja seguidos, gargalos, potencialidades e incertezas na industria de bens de capital,
especificamente para energias renovaveis.

Essa primeira etapa de estruturagao do SNIE materializa-se, complementar-
mente, com a implantagao de um conjunto importante de Institui¢oes Cientificas
e Tecnoldgicas (ICTs) e com a formacio e a consolidagio de fundos de apoio a
P&D. A estruturagdo e a capacitacido de agéncias de planejamento energético,
de regulacio setorial e de formulagao de politicas ptblicas s3o, a0 mesmo tempo,
agente e efeito da configuracio de um SNIE. Tais movimentos, como se espera
das interpretagoes de Lazonick (2003) e Freeman e Soete (2008), nem sempre sao
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perceptiveis ou reconhecidos como sendo produtos de agoes planejadas no Ambito
do Estado ou das firmas.

Dessa forma, hd sinais claros de que o SNIE no Brasil possui as condigoes
essenciais para galgar degraus em pesquisa, desenvolvimento e inovacio (PD&I),
tendo em vista o alcance de maior competitividade interna e externa na geragio
de energia e na oferta de bens tecnoldgicos. Contudo, persiste a necessidade de
aprofundamentos em questoes como: de que forma os instrumentos publicos
de apoio & pesquisa tém contribuido para impulsionar o desenvolvimento ¢ a
inovagio setorial? Os projetos de pesquisa apoiados pelo governo federal tém se
direcionado, de fato, para a inovagao em processos e insumos tecnoldgicos? A que
desafios respondem as recentes parcerias de agéncias estatais na coordenacio de
instrumentos de apoio 4 PD&I na 4rea de energia?

Em atencio a essas questdes, o objetivo deste capitulo é destacar as mudancas
ocorridas na destinagio de recursos 8 P&D em energias, no Ambito das iniciativas
mais recentes a cargo do governo federal. O texto procura posicionar o leitor acerca
das diferencas existentes entre as iniciativas de financiamento e entre os estdgios
de promocio da inova¢io nos instrumentos selecionados. Delimita-se o trabalho
as energias de fontes renovaveis.

Parte-se da hipdtese de que estd surgindo um novo perfil de apoio a inovagio
em energias devido a recentes mudangas nos instrumentos de apoio. Tais mudancas
sinalizariam a adogdao de um novo marco conceitual na forma de se apoiar a
pesquisa nessa drea. Interessa também verificar se os recursos dos fundos federais
de financiamento 4 pesquisa sdo canalizados para projetos de maior impacto,
de maior porte e de maior risco do que o perfil observado anteriormente por
Santos (2015), referente ao Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e

Tecnolégico (FNDCT).

Para a identificagdo de sinais que comprovem ou contrariem a hipétese de
mudangas relevantes no perfil de financiamento, este trabalho faz uma andlise
exploratdria das caracteristicas e evidéncias dos projetos de pesquisa apoiados pelos
seguintes fundos de apoio a inovagio: ) Programa de Pesquisa e Desenvolvimento
Tecnoldgico do Setor de Energia Elétrica (Programa de P&D Aneel) 2008-2015 da
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel); 77) Plano de Apoio a Inovagao Tecno-
légica no Setor Sucroenergético e Sucroquimico (Paiss); e 777) Plano Inova Energia.

Para subsidiar o debate e apontar uma iniciativa de referéncia no plano global
de apoio a P&D em energia, este trabalho discute brevemente a experiéncia dos
Estados Unidos com a Advanced Research Projects Agency — Energy (Arpa-E).
Mesmo sabendo das diferengas de objetivos, estruturas e estdgios de promogao
da pesquisa entre as iniciativas brasileiras e a norte-americana, considera-se rele-
vante compreender como um dos paises-lideres em PD&I estimula a pesquisa



Politicas de Apoio a Inovacao Tecnoldgica no Brasil:
386 avancos recentes e propostas de acoes

em energia. Para tanto, estudou-se o perfil dos 455 projetos em andamento no
Ambito da iniciativa, desde 2009 até novembro de 2015. Conforme discutido em
Santos (2015), a Arpa-E apoia projetos com alto risco de investimento em P&D,
que podem ter grande impacto no setor de energia e que possuem alto custo
relativo para as empresas.

O capitulo estd dividido em cinco se¢oes, incluindo esta introdugio. A se¢io 2
traz breve revisao da bibliografia e aspectos centrais da promogao da inovagao
em energia no contexto internacional, destacando a iniciativa Arpa-E. A secio 3
contextualiza a inovagdo na drea de energia no Brasil, com dados do perfil das
empresas, a partir de informacoes da Pesquisa de Inovagao Tecnoldgica (Pintec)
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). A segao 4 destaca as prin-
cipais caracteristicas e os indicativos de mudancas nas trés mencionadas iniciativas
brasileiras de promogio da PD&I na drea de energia. Por fim, na secio 5 sao feitas
consideragoes finais e apresentadas sugestoes de politicas publicas.

2 DESTAQUES DO APOIO A PD&I EM ENERGIA NO BRASIL E
NO CENARIO GLOBAL

No plano global, a inddstria de insumos e bens de capital voltada para o setor
energético ¢ marcada por grupos empresariais de grande porte, com industrias
posicionadas em outros setores produtivos — do metalomecanico a materiais,
automobilistico e nanotecnologias —, também de grande porte. E, portanto,
natural que a atividade de P&D em energias situe-se entre aquelas de maior grau
de investimento e inovacdo nos paises-lideres, com grande aproximacio entre as
institui¢des de pesquisa e o setor produtivo.

No Brasil hd lacunas, principalmente no que diz respeito 2 P&D de bens de
capital, insumos de alto contetdo tecnoldgico e restrigoes de porte e funcionamento
das infraestruturas de P&D), bem como em iniciativas de financiamento 2 inovacio
(Santos, 2015; 2016a). Pompermayer, De Negri e Cavalcante (2011) e Santos
(2015) evidenciam fragilidades do modelo de apoio a pesquisa na drea, o que se
estende a atrasos na promogao da eficiéncia energética.

Um dos fatores explicativos de atrasos no contexto do SNIE ¢ o fato de que a
politica industrial no Brasil teve, desde 1994, quatro versoes (de certo modo com-
plementares, sendo explicitas ou ndo), todas elas com dificuldades em se aproximar
da eficdcia desejada. A primeira politica a destacar-se, nesse periodo, esteve contida
em um conjunto de normas do governo Fernando Henrique Cardoso, no contexto
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do Plano Real.* As demais foram tratadas de forma explicita nos governos seguintes:
a Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (Pitce), de 2004; a Politica
de Desenvolvimento Produtivo (PDP), de 2008; e a iniciativa de coordenagio que
delineia o Plano Brasil Maior (PBM), de 2011.

Na drea de energia, a politica industrial e sua vinculagao mais formal
(considerando os componentes formulagio, acompanhamento e avaliagio das
agoes empreendidas) com a politica de inovagio foram tratadas de forma especifica
e mais ambiciosa somente nos dltimos anos. Antes disso, entre a Pitce e a PDP
ocorreram agdes como a estruturacio de agéncias — por exemplo, Agéncia Bra-
sileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), da Empresa de Planejamento
Energético (EPE) — e 0 empoderamento da Aneel.

Completam o conjunto de medidas adotadas pelo Estado: as normas gerais de
apoio a industria e a inovagio, a exemplo da Lei da Inovagao (Lei n° 10.973/2004)°
e as acoes de promogdo do mercado de energia no contexto do planejamento
energético. O fortalecimento da inddstria fornecedora, ancorada em energias
renovdveis, ¢ também causa e efeito de todo o cendrio ilustrado, o que se nota na
ampliagio do porte e do niimero de empresas, bem como na sua organizacio em
associagoes e outras representagdes e no crescimento do mercado de energia do pais.

A mais recente das iniciativas, o PBM, tenta agregar acoes dispersas e coordenar
uma série de instrumentos de apoio a competitividade industrial, combinada com
inovagio tecnolégica. Parece ter ganhado corpo a compreensao de que a nao
efetividade da politica industrial, no que diz respeito a estimular a competi-
tividade, enfraquece a PD&I como for¢a propulsora do desenvolvimento da
inddstria nacional. Admitindo-se que tal compreensio possa assentar marcos para
o conjunto das politicas industrial e de inovagao, cabe apontar sinais de que a busca
pela competitividade continua a ser o desafio central do pais, inclusive na 4rea de
energia. Isso porque, na vigéncia dos quatro planos mencionados, a componente
fiscal, destacadamente a de subsidios (que, quando duradouros, implicam baixo
dinamismo econdmico) parece ter sido a de maior peso e de maior duragio,*
seguida pelas iniciativas de apoio 4 P&D), como se tratard neste capitulo.

4. Resende (2000) considera que a politica industrial pode ser observada tanto na forma implicita, em um conjunto
de medidas, quanto de forma explicita, exposta em um conjunto de leis e planos. A politica explicita e oficial, durante
o governo de Fernando Henrique Cardoso, constou da Pitce — Ministério da Industria, Comércio e Turismo (MICT) —,
de 1995, no Plano Plurianual (PPA) de 1996-1999 — Ministério do Planejamento (MP) — e nas acdes setoriais para o
aumento da competitividade da industria brasileira, de 1997 (MICT) (Resende, 2000, p. 11).

5. Disponivel em: <https://goo.gl/h8WAw>. Acesso em: 5 jun. 2017.

6. As componentes da politica indUstria sdo: incentivos fiscais especificos; investimentos em P&D; alguma intervencao
do Estado na configuragdo da indUstria, setores especificos a apoiar ou ndo; sistema de crédito subsidiado; e medidas
especificas de infraestrutura que estimulam ou desenham a distribuicéo espacial e setorial da indUstria, inclusive a criagao
de zonas isentas ou com tributacéo reduzida, ou ainda zonas de processamento para exportacao (ZPEs). Fomento a
parcerias publico-privadas, assim como a criacao de empresas publicas e a participacdo acionaria do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) sao outros elementos da politica explicita.
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No caso da pesquisa em energia, uma dificuldade adicional para os SNIEs
tem sido a estrondosa entrada da China na oferta competitiva de equipamentos e
materiais para a gera¢ao de energias. Essa ascensdo chinesa ¢ vivenciada nao somente
no Brasil como também em outros paises, inclusive naqueles com grande mercado
e capacidades de PD&I, como registra Wirth (2015). Firmas rapidamente criadas
atuam na oferta de equipamentos para as fontes hidrelétrica, solar e eélica, com
grande competitividade até para padroes de paises como a Alemanha (op. cit.),
de longa tradigio em tecnologias de ponta. Entre as razdes para o crescimento
da industria energética chinesa em um curto espago de tempo estd um conjunto
de medidas ligando industria, educacio e identificagio com etapas das cadeias de
valor (2 época com farta mao de obra barata). Outro fator importante é a expansio
de investimentos chineses em condigdes ndo muito claras para os concorrentes
internacionais no que se refere a medidas de apoio as empresas.

GRAFICO 1

Evolucao do nimero de patentes concedidas em temas-chave na area de energia em
escritorios de paises selecionados (1980-2014)

(Em milhares)

50 —

30

Patentes - milhares

20 —

=== 1 Maquinas e equipamentos para eletricidade CS

------ 27 Motores, bombas e turbinas AL

1 Maquinas e equipamentos para eletricidade AL
—— 27 Processos e equipamentos térmicos CH
------ 27 Motores, bombas e turbinas CH

24 Tecnologia ambiental CH

— 1 Maquinas e equipamentos para eletricidade CH

Fonte: Wipo, disponivel em: <https://goo.gl/dzflOT>.
Tradugdo do autor.
Obs.: CH = China; AL = Alemanha; CS = Coreia do Sul; EUA = Estados Unidos.



Politicas de Apoio a Inovacao em Energia no Brasil:
desafios, avancos e mudancas recentes 389

Somadas as vantagens chinesas as capacidades dos grandes grupos empresariais
de paises-lideres em P&D energética, tem-se um elemento com potencial de inibir
investimentos mais ousados, e de grande monta, nas pesquisas em energia no Brasil,
assim como no conjunto dos paises de menor expressividade em tecnologias de ponta
e de alto custo. As medidas continuas de apoio a inovagao na China, na drea energética,
ocorrem pari passu com indicadores significativos de seu grande porte, de um lado,
e de seu dominio das principais linhas de pesquisa da drea, de outro, a partir de 2004
(grdfico 1). Como se nota no grifico 1, a evolugio nos pedidos de patente por escritdrios
destaca o esforgo sem igual daquele pais asidtico, a partir de 2004, nesse importante
quesito do processo inovativo, como apontam Johnstone, Hascic e Popp (2008).

Como se sabe, os grupos temdticos registrados pelo World Intellectual Property
Organization (Wipo), destacados no gréfico 1, nio esgotam os campos de patentes
possiveis em energia, mas sdo representativos dos principais esfor¢os nesse sentido.
Destaca-se também o grupo de patentes na drea ambiental, a qual estd intrinsica-
mente ligada s energias renovdveis. Como detalham Kupfer ez /. (2011), nio se
espera que toda a cadeia produtiva ou partes especificas dela, a exemplo de bens
de capital, sejam de dominio tecnoldgico e produgao possiveis em nosso pais. Por
isso, ¢ importante a defini¢ao de prioridades temdticas em PD&I, em conjunto
com o desenvolvimento da competitividade da industria.

GRAFICO 2
Evolucdo do niimero de patentes concedidas em temas-chave na area de energia no
escritorio Brasil (1980-2014)

400 —

Patentes - milhares

== 1 Maquinas e equipamentos para eletricidade BR

------ 24 Tecnologia ambiental BR

Fonte: Wipo, disponivel em: <https://goo.gl/dzflOT>.

Os dados do grafico 2 ilustram a escala em que se posiciona o Brasil, nas mesmas
dreas de registros de patentes anteriormente destacadas. Observa-se que, no escritério
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Wipo Brasil, sdo solicitados registros de menos de quatrocentas patentes/ano,
enquanto nos paises-lideres de P&D, nos cédigos selecionados, ¢ da ordem de
20 mil, sendo um deles da ordem de 50 mil pedidos.

A mencionada vigorosa entrada da China, principalmente na oferta de bens
de capital, considerada em conjunto com as expertises de paises como Estados
Unidos, Alemanha e Japao, tende a delimitar, a dar parAimetros de concorréncia para
as escolhas ou o posicionamento dos agentes (empresas e governos) quanto a suas
respectivas fatias alcan¢dveis do mercado de energia. O atraso do Brasil, de acordo
com Santos (2013; 2015) e Nascimento (2015), ocorre tanto no que se refere a
iniciativas esperadas por parte do poder puiblico quanto por parte do setor privado.

2.1 Uma referéncia global de apoio a P&D: a Arpa-E dos Estados Unidos

A Arpa-E ¢ uma iniciativa de apoio financeiro a projetos de pesquisa do governo
federal dos Estados Unidos, no 4mbito do Department of Energy (DoE). O DoE
tem status e perfil de ministério, com atribui¢ao também de promover a pesquisa,
além de ser o responsdvel pela politica e pelas acoes de abastecimento energético.
A agéncia atua a partir do pressuposto de que o Estado deve arcar com parte dos
custos da inovagio privada em dreas promissoras, mas que estejam ainda nos
primeiros estdgios da pesquisa.

Conforme jd mencionado, a iniciativa seleciona projetos com alto risco
para o investimento em inovacdo, ou que sinalizem possiveis grandes impactos
econdmicos, e que tém alto custo relativo diante das incertezas de mercado em
temas mais ousados. Desde 2009 até novembro de 2015 foram contratados 455
projetos pela agéncia, os quais estdo distribuidos em 29 programas (programs).

A Arpa-E concentra-se no apoio a projetos que podem ser significativamente
acelerados a partir do que classifica como pequeno investimento no contexto
de custos totais da P&D e de seus possiveis impactos. Além do provimento de
recursos, a agéncia tem iniciativas de coordenagio e suporte técnico aos interessados
em contratar recursos. A alocagio financeira aos projetos selecionados trata-se,
de acordo com a Arpa-E, de prémio ao seguro da P&D (pressupondo a existéncia de
investimentos privados), que objetiva catalisar investimentos em dreas de ponta da
pesquisa em energia. A agéncia destaca que 34 projetos atrairam US$ 850 milhoes
de investimentos privados em razao de contratos firmados com ela (Arpa-E, 2016).

A primeira iniciativa de financiamento feita no ambito da Arpa-E ocorreu
em 2009, na modalidade open funding solicitation (Open). Foi emitido um convite
aberto para a maioria das tecnologias de energia consideradas revoluciondrias para
formar o programa inaugural da agéncia. Nessa ocasido foram elegiveis todas as
dreas de energia, com foco no financiamento de projetos que jd contassem com
planos de PD&I em tecnologias de alto impacto potencial. Foram selecionados 36
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projetos para obtengio do prémio de apoio & P&D, cujo montante foi de US$ 176
milhées, contratados entre 2009 e 2010.” De acordo com Arpa-E (2010; 2016),
o orcamento anual da agéncia inclui programas e outras acoes e atinge valores
empenhados préximos de 100% do orcamento. Os aportes evoluiram de US$ 375
milhées (biénio 2009-2010) para US$ 291 milhoes em 2015 e US$ 350 milhoes
em 2017, com meta de alcancar US$ 1 bilhdo em 2021.

Ao todo sio trinta programas ou iniciativas temdticas (um deles nio contou
com desembolso até novembro de 2015). Entre eles, 25 sio tratados pela Arpa-E
como grandes programs. As outras cinco iniciativas ou programas tém cardter espora-
dico ou mesmo ocasional. Importa o fato de que, entre os 29 programs com prémio
alocado, a média por projeto é superior a US$ 1,7 milhao, exceto no Innovative
Development in Energy-Related Applied Science Program (Ideas). Entretanto,
verifica-se que apenas dois projetos, entre os 455, superaram US$ 4 milhoes.

Considerando-se o conjunto dos projetos contratados, o total superior a
US$ 1,25 bilhdo impacta devido a seu grande porte (jd que se trata de prémio
a iniciativas de pesquisa, e nio da cobertura total dos custos da P&D), inclusive pelo
valor médio de U$$ 2,75 milhées por projeto. A mediana dos valores dos projetos
¢ de US$ 2,64 milhées (tabela 1), o que evidencia a baixa dispersao de recursos
do fundo (assimetria 0,98).

TABELA 1

Estatistica descritiva dos projetos contratados junto a Arpa-E

(Em US$)
Pardmetro Valor
Média 2.755.563,69
Mediana 2.636.550,00
Desvio padrao 1.711.566,39
Varidncia da amostra 2.929.459.519.762,47
Assimetria (adimensional) 0,98
Intervalo 9.999.038,00
Minimo 200.962,00
Maximo 10.200.000,00
Soma 1.253.781.479,00
Total de projetos (unidades) 455

Fonte: Arpa-E.
Elaboracdo do autor.

7. Segundo a Arpa-E, a Open 2009 recebeu mais de 3.700 documentos conceituais (propostas iniciais com intencdes
e definicdes sobre as pesquisas a serem feitas), sendo necessaria uma equipe de quinhentos cientistas e engenheiros
para avaliagdo e definicdo dos contemplados dentro do orcamento inicial, levando, assim, a escolha dos 36 projetos.
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Ressalta-se que outras iniciativas, também no 4ambito do DoE, impulsionam
estudos e o desenvolvimento de tecnologias em valores ainda maiores do que os
projetos da Arpa-E. Sao exemplos, nesse sentido, as iniciativas Energy Frontier
Research Centers e a Energy Innovation Hubs, que rednem virias institui¢oes por
temas-chave, conforme Santos (2015), com parcerias e contratos de grande porte
mesmo para os padroes dos Estados Unidos.

Embora com nimero relativamente pequeno de projetos contratados junto a
Arpa-E, hd, para cada programa, editais e chamadas especificas por linhas apoidveis.
A repetigao de linhas ocorre apenas para os temas armazenamento de energia,
eficiéncia energética e materiais. Nao se pode, entretanto, considerar que hd
concentragio em subtemas, pois sao virios deles abordados dentro das linhas de
pesquisa selecionadas, ancorados nos critérios de risco ao investimento em P&D,
relevincia e possivel grande impacto.

Sobre o perfil dos projetos, observou-se que em torno de 26,00% dos recursos
foram destinados 2 metade dos projetos (228, exatamente), que podem ser con-
siderados de pequeno porte para os padroes de P&D nos Estados Unidos, como
destaca a propria agéncia. Os demais 227 projetos sio de portes entre médio e
grande e receberam 74,00% dos recursos, dos quais 117 projetos concentraram

46,64% dos recursos (U$ 574,71 milhées).

TABELA 2
Valores alocados por ano de operacdo da Arpa-E
(Em US$ milhdes e R$ milhdes)

NUmero de projetos

Ano Valor (US$ milhdes) bor ano Cambio 31/12 do ano Valor (R$ milhGes)
2009 16,72 6 1,7404 29,10
2010 354,25 106 1,6654 589,97
2011 34,82 15 1,8751 65,30
2012 245,15 75 2,0429 500,82
2013 214,42 91 2,3420 502,17
2014 210,06 89 2,6556 557,84
2015 178,37 73 3,9042 696,39
Total 1.253,79 455 - 2.941,57
Contratacdo anual média 179,11 65 - 420,22
Fonte: Arpa-E.

Elaboracdo do autor.

A distribui¢ao anual dos valores é apresentada na tabela 2. Faz-se a conversao
dolar/real para fins de comparagao dos valores, relativamente a iniciativas brasileiras.
Pode-se adiantar que hd proximidade de porte entre os programas da Arpa-E com
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as mais recentes iniciativas brasileiras,® como se detalha adiante. Uma vez que as
contratagdes iniciaram-se em meados de 2009, com a maior parte dos desembolsos
em 2010, pode-se considerar que houve descontinuidade no nimero de projetos
e valor dos aportes somente no ano de 2011.

Mais uma vez, ressalta-se que as diferengas entre a estrutura e os estdgios de
promogio da PD&I entre os dois paises, assim como entre as politicas industriais e
de inovagio, restringem maiores comparagoes, mesmo em relacio aquelas de portes
semelhantes. No 4mbito da Arpa-E, a média corresponde a US$ 2,76 milhoes
(equivalentes a R$ 6,5 milhoes, com os valores em délar convertidos a taxa
délar/real em 31/12 de cada ano de contratacio).

Em relagdo aos temas apoiados, merece destaque a forte incidéncia de
projetos que, a primeira vista, podem resultar em alto impacto tecnoldgico e eco-
no6mico, objetivo primeiro da Arpa-E. No conjunto dos programas,’ os subtemas
que mais aparecem sa0: materiais e equipamentos para aumento da capacidade de
armazenagem de energia (baterias) e armazenagem/usos do carbono de emissoes
industriais de gases de efeito estufa — por exemplo, aposta revoluciondria de
by pass do processo da fotossintese na produgio de biomassa, criando um novo
“biocombustivel” a partir desses gases; desenvolvimento de matérias-primas
vegetais para biocombustiveis — por exemplo, algas para butanol, plantas camelina
(C. sativa) e tabaco (V. tabacum) para biocombustiveis; acesso a energia geotérmica
(perfuradores); equipamentos para ganhos de eficiéncia energética (conversores,
transistores, baterias etc.).

Para se compreender as diferengas entre Estados Unidos e Brasil, no que se
refere a desafios e temas, destaca-se a clara decisao da Arpa-E em promover a PD&I
em gargalos definidos pelo DoE, pela agéncia, por industrias e ICTs. Ressalta-se
que os gargalos tecnolégicos da geracio nio sao os mesmos dos nossos e, por essa
razao, a alocagio e a defini¢io de temas de apoio sio distintas. A exce¢do reside
no desenvolvimento de bens de capital ou de bens destinados ao aumento da
eficiéncia energética na transmissdo, na distribuigio e no consumo. As diferengas
nos desafios decorrem de trés razoes principais:

a) inexisténcia de matéria-prima vegetal competitiva para biocombustiveis
nos Estados Unidos (ao contrério do Brasil, que possui a cana-de-agticar

8. Estudos do Ipea, a exemplo de Santos (2015), apontam, entretanto, que as iniciativas brasileiras de apoio a P&D
tém sido de pequeno porte diante das iniciativas internacionais. Os sinais de mudancas, no caso de energia, podem ser
observados somente nas iniciativas atuais aqui mencionadas.

9. Para a execucdo do apoio a P&D, a Arpa-E conta com a participacdo de grandes e médias empresas e de grandes
ICTs/universidades, destacando-se, pela frequéncia em que aparecem nos projetos: Universidade da Califérnia,
Lawrence Berkeley National Laboratory (LBNL) e outros laboratdrios nacionais, Universidade Stanford, General Electric,
Massachusetts Institute of Technology (MIT) e Universidade de Maryland. As parcerias estdo em 320 dos 455 projetos
com recursos contratados, sequndo dados da agéncia.
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em condigoes ainda imbativeis de produtividade/competitividade de
matéria conversivel em combustivel e eletricidade);

b) decisao dos Estados Unidos de combinar a politica de inovag¢io com o
desenvolvimento da industria de base e de fornecedores da drea de energias.
Assim, aquele pais pretende tornar essa inddstria mais competitiva nos
cendrios nacional e internacional, com empresas aptas a ganhar novos
mercados, independentemente de quéo revoluciondria seja a pesquisa
proposta por tais empresas;

¢) natureza de cobertura do risco aos investimentos em P&D que o modelo
apresenta. Esse desenho diferencia-se fortemente das formas de apoio
efetivadas até entao no Brasil, que se caracterizam pela alocacio de
recursos na pesquisa, com baixa participagdo de firmas e sem grandes
exigéncias de contrapartida.

Além desses trés pontos, considera-se também relevante o fato de as incertezas
serem bem menores nos Estados Unidos do que no Brasil, no que tange a estabili-
dade do apoio a P&D e ao seu passo seguinte, de inser¢io de bens inovadores no
mercado. Tal estabilidade é um pressuposto para a atragao de firmas inovadoras e
de recursos privados para a inovagao. Nesse aspecto destacam-se, no 4mbito dos

projetos da Arpa-E:

* a continuidade orcamentdria e o baixo grau de contingenciamento de
recursos a P&D, exceto em 2011;

* oamplo conhecimento, pelos agentes privados da inovagao, de que outras
iniciativas (a exemplo da Energy Frontier Research Centers e da Energy
Innovation Hubs) sio concebidas e efetivadas. Tais iniciativas sio com-
plementares as agoes no 4mbito da Arpa-E, tendo como foco solucionar
desafios tecnolégicos ainda maiores do que aqueles apoiados pela agéncia;

* o grande porte das infraestruturas de P&D e das firmas da drea de energjas
nos Estados Unidos, comparativamente ao Brasil (Santos, 2015). Nesse
aspecto, hd similaridades de porte das firmas e da P&D entre os dois
paises apenas nas atividades de produgao de etanol e biodiesel.

Sobre esse tltimo item, cabe observar que, do ponto de vista da politica
industrial, uma dificuldade adicional para o Brasil ¢ o fato de que as nossas firmas
nao tém o dominio do mercado de cadeias fornecedoras de insumos. Os grandes
players sao empresas estrangeiras que promovem a P&D e os registros de patentes
e produtos fora do Brasil, principalmente, mesmo mantendo parte da produgao
no pais. Como tal situagdo repete-se nas cadeias produtivas diretamente rela-
cionadas a producio e ao consumo de energia (por exemplo: a automobilistica
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e a de eletroeletronicos), tem-se um cendrio de grande desafio para alavancar o
desenvolvimento industrial combinado com a P&D.

3 AINOVACAO EM ENERGIA NO NIiVEL DAS EMPRESAS SEGUNDO
DADOS DA PINTEC

Antes de tratar diretamente das iniciativas de apoio 2 P&D e suas mudangas, cabe
apontar alguns dados do setor privado quanto a produgio de energias e seus insumos.
O crescimento da PD&I nesse 4mbito é um aspecto necessdrio na estruturagao
do SNIE, sendo um dos referenciais de orientagao do apoio publico a pesquisas.
A tabela 3 apresenta as atividades e outras informagoes sobre inovagio em energias,
de acordo com a Classificagio Nacional de Atividades Econ6micas (CNAE),
versao 2.2, obtidos da Pintec de 2011 e 2014. Destacam-se informacoes sobre as
empresas inovadoras e o seu acesso a politicas pablicas de incentivo a inovagio.
Os dados sobre industrias de transformagao incluem as de energia. A Gltima linha
corresponde a soma das cinco grandes atividades selecionadas.'

TABELA 3
Atividades do setor energético, nimero de empresas e acesso a incentivos a P&D
(2011 e 2014)

. Parcela de empresas
Numero de empresas

Atividades da industria, eletricidade, gés e servicos Ntmero de empresas com inovacaes de que inovaram em

selecionados (CNAE 2.0, atividades na area de produto e/ou processo produto e/ou processo

energia) por atividade (%)
2011 2014 2011 2014 2011 2014

Inddstrias de transformagdo 114.212 115.268 41.012 41.850 3591 36,31

19.D. Fabricagdo de coque e biocombustiveis (alcool 216 209 69 20 3104 3828

€ outros)

27A Fabricacdo de g‘era‘do_ref, transform‘adorgs‘e 1020 1038 387 347 37.04 3343

equipamentos para distribuicdo de energia elétrica

27.D. Fabnca,galo de pilhas, ldmpadas e outros 948 911 435 609 4589 66,85

aparelhos elétricos

28.1. Fabncagao de motores, bonjbas, compresso- 704 795 33 353 4068 44.40

res e equipamentos de transmissdo

35. Eletricidade, gas e outras utilidades 503 468 222 137 4414 29,27

Soma das CNAEs na drea de energia 3.481 3.421 1.436 1.526 41,25 44,61

Fonte: Pintec/IBGE (2014; 2016).
Elaboracdo do autor.

Como parte das empresas incluidas na tabela 3 exerce atividades nao apenas
para os cinco grupos mencionados, a estimativa apresentada ¢ otimista no que

10. Na tabela 3, os valores dos cinco grupos selecionados (CNAE 2.2: cddigos 19.D, 27.A, 27.D, 28.1 e 35) agregam
191 subclasses a quatro digitos, exclusive o setor automotivo, veiculos e seus equipamentos néo dedicados a energia,
exclusive petrdleo (processos e producdo de derivados) e inclusive gas.
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toca a0 quantitativo e aos demais indicadores das empresas inovadoras dedicadas,
primeiramente, a drea de energia. Chama aten¢io tanto o grande aumento das
empresas que declararam ter inovado em 2014, relativamente a 2011, no grupo 27.A,
de 45,89% para 66,85%, quanto a queda na inovacio declarada pelas empresas do
grupo 35, de 44,14% para 29,27%. Ambas as situagdes podem indicar instabilidades

ou estimulos descontinuos que merecem ser estudados oportunamente.

Outro aspecto importante do perfil das empresas inovadoras em energias
¢ a parcela da receita liquida de vendas (RLV) que ¢ dispendida com inovagio.
De acordo com a Pintec 2011 (grifico 3), que utiliza dados declaratérios das
empresas, essa parcela oscila entre 1,28% (eletricidade e gés) e 6,04% (fabricagao de
coque e biocombustiveis). Essa média de dispéndios no conjunto das atividades

de producao de energia ¢ de 1,93% da RLV, enquanto na industria de transformagao
foi de 2,46% (IBGE, 2014).

GRAFICO 3
Dispéndios com inovacgdo na area de energia, segundo a Pintec 2011
(Em % da RLV)
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Fonte: Pintec/IBGE (2014).
Elaboracdo do autor.

O comparativo entre as inddstrias de transformagio e os mesmos cinco grupos
de energia (CNAEs 19, 27.A, 27.D, 28.1 e 35) permite destacar que as industrias
que desenvolvem atividades relacionadas ao setor energético apresentam nivel de
inovagio superior ao das demais industrias (grafico 4). Contudo, o percentual de
empresas com inovagio e foco no mercado parece ser relativamente baixo: 5,54%
s30 inovadoras em produto e 3,56% em processo.
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GRAFICO 4
Empresas com inovacdo de produto ou processo
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Fonte: Pintec/IBGE (2014).
Elaboracdo do autor.

Outra importante questao registrada pela Pintec refere-se ao acesso das
empresas aos programas estatais de apoio a P&D. Essa ¢ uma medida do nivel de
interagdo publico-privado na drea. A tabela 4 apresenta respostas a esse respeito,
sendo que as duas dltimas colunas destacam o peso dos incentivos fiscais das
agoes/programas disponiveis.

Como ¢ possivel observar dos dados da tabela 4, foram 480 empresas (33,43%
daquelas que implementaram inovag¢des de produto ou processo) que declararam
ter acessado algum programa governamental de apoio a inovagao. Tal dado revela,
por um lado, que sio relevantes os programas de apoio e, por outro, sugere que hd um
longo caminho a ser percorrido para se alcangar patamares mais elevados. Entre as
480 empresas, 124 (8,64%, na média do conjunto das CNAEs) acessaram especifi-
camente incentivo fiscal. A esse respeito, como se nota na tltima coluna da tabela,
entre as empresas inovadoras que acessaram algum programa governamental,
25,83% acessaram especificamente incentivo fiscal. Esse percentual alcangou
51,96% e 54,84%, respectivamente, nas atividades CNAEs 27 e 35.
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TABELA 4
Empresas que implementaram inovacgao de produto ou processo e empresas que
tiveram acesso a incentivo fiscal: atividades CNAEs selecionadas

(Em %)
. Numero de Ndmero de Empresas ino- Empresas inovadoras
- o NUmero de . . .
Atividades da indstria emDresas empresas inova- empresas vadoras e que  que acessaram incentivo
de transformacdo e da inodeoras doras que aces- inovadoras acessaram in-  fiscal entre aquelas que
drea de energia— CNAEs o saram programa  que acessaram  centivo fiscal acessaram programa
. no triénio de . ) L R 2
selecionadas referéncia (A) estatal de apoio incentivo fiscal  a P&D (%) (D)  estatal de apoio a P&D
aP&D (B) aP&D (C) (D=C/A) (%) (E=C/B)
C. Indistias de ransfor- 41012 14.174 1036 253 731

macao

27.D. Fabricacéo de pilhas,
|&mpadas e outros aparelhos 435 167 " 2,53 6,59
elétricos (27.2, 27.4 € 27.9)

28.1. Fabricagao de motores,
bombas, compressores e equi- 323 125 21 6,50 16,80
pamentos de transmissdo

19.D. Fabricacdo de coque
e biocombustiveis — alcool e 69 24 5 7,25 20,83
outros (19.1e 19.3)

27.A. Fabricacdo de
geradores, transformadores e

equipamentos para distribui- 387 102 53 13,70 51,96
¢cdo de energia elétrica (27.1

e27.3)

35 Eletricidade, gés e outras Yy 62 3 15,32 54,84
utilidades

Energia — soma das CNAEs 1436 480 124 8,64 25,83

selecionadas

Fonte: Pintec/IBGE (2014).

Elaboracdo do autor.

Obs.: S&o consideradas “empresas inovadoras”, nesta tabela, todas aquelas que implementaram inovacdes de produto e/ou
processo no periodo abrangido pela Pintec 2011.

Duas hipéteses podem ser levantadas para explicar esses dois elevados per-
centuais de acesso a beneficios fiscais: 7) que hd um grupo de empresas de grande
porte (CNAE 27) — aspecto caracteristico das firmas que compdem as atividades
dessa CNAE — que acessa mais fortemente o apoio governamental; e i7) que as
atividades do grupo 35 “eletricidade, gds e outras utilidades”, que englobam
servios em energia, sio fortemente impactadas pela obrigatoriedade de fazer P&D
na forma estabelecida na legislagao — com destaque para o Programa de P&D da
Aneel. Cabe ressaltar, como mostrado na tabela, que as duas atividades estao entre
aquelas que menos inovaram no setor de energia.

Essas duas hipdteses, embora nio sejam discutidas exaustivamente neste
trabalho, ajudam a compreender como o acesso das empresas inovadoras do
setor elétrico a programas estatais supera largamente o percentual equivalente de
empresas inovadoras das demais atividades da industria de transformacio, e mesmo



Politicas de Apoio a Inovacao em Energia no Brasil:
desafios, avancos e mudancas recentes 399

do conjunto da drea energética, de acordo com os dados mostrados. O mesmo
raciocinio pode ser aplicado para incentivos fiscais especificamente, como se
observa na tabela. De toda sorte, ressalta-se o fato de que, segundo os mesmos
dados, incentivos fiscais nao sao o principal fator de apoio a inovacao, segundo os
respondentes da Pintec.

As se¢des seguintes apresentam indicadores que se relacionam com esses
aspectos, assim como tratam do lado qualitativo do apoio 2 PD&I na 4rea de
energia no Brasil. O destaque de seus avangos e desafios atuais permite uma melhor
compreensio dos passos percorridos na formagao do SNIE e de suas acoes de
financiamento publico & inovagio.

4 DEGRAUS PERCORRIDOS NA ESTRUTURACAO DO FINANCIAMENTO
PUBLICO A P&D NO BRASIL

Inicialmente, cabe destacar alguns acontecimentos, sobressaltos e degraus jd
percorridos pelo Estado brasileiro na estruturagio do seu sistema de inovagio em
energias. Nas duas tltimas décadas, fatores como o encarecimento da instalagio e
da geracdo de energia elétrica, bem como oscilagdes no preco do petréleo e de seus
derivados, tém fomentado iniciativas e alavancado investimentos.

Somam-se a esses fatores as dificuldades na geracao hidrelétrica, com estiagens
mais rigorosas e mais constantes, como nas crises de oferta de 2001 e entre 2012
e 2015. Além disso, algumas restricoes impostas as novas hidrelétricas — menor
potencial de geracio dos rios da Amazonia em relagao as regides de maior aprovei-
tamento hidrico e questoes ambientais e regionais — também fomentam o recente
crescimento das fontes alternativas na matriz energética.

Medidas adotadas no ambito do Ministério de Minas e Energia (MME),
da Anecel e da Empresa de Pesquisa Energética (EPE) tém ajudado a viabilizar
economicamente as novas fontes, sendo exemplos: a institui¢do de condigoes
favoraveis a produgio e & comercializagio (leiloes de compra antecipada); a garantia
contratual de prego minimo; as taxas subsidiadas para investimentos; a adequa-
¢ao de regras para novas modalidades de financiamento e de incentivo a novos
empreendimentos; outras iniciativas, como a institui¢io do Programa de Incentivo
as Fontes Alternativas de Energia Elétrica (Proinfa). Esses sinais s3o essenciais para
impulsionar as iniciativas de empresas fornecedoras a investir em pesquisa.

Outros passos no sentido de impulso & PD&I no pais sio: o aumento da
alocacio de recursos puablicos para a criagdo e a ampliagio de infraestruturas,
como destacado em De Negri e Squefl (2016) e Santos (2016a); as adequagoes
na legislacdo, com iniciativas de fomento, a exemplo da Lei do Bem e da Lei de
Inovagao — ainda que com regulamentagio parcial; e a consolidagio do FNDCT
e de sua estrutura de apoio a P&D (Santos, 2015).
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Contudo, mesmo reconhecendo os avancos recentes mencionados, sabe-se
que as iniciativas de pesquisa aplicada em energias no Brasil ainda se diferenciam
de forma significativa do que ocorre nos paises-lideres em PD&I, como Alemanha
e Estados Unidos. Santos (2013; 2015) aponta que as diferengas situam-se, princi-
palmente, quanto a estrutura de pesquisa, aos valores alocados, ao foco em desafios
com elei¢io de temas prioritdrios e ao desenvolvimento de produtos para o mercado.

Nos mencionados paises, destaca-se o alto grau de enraizamento da necessidade
de inovagdo para a competitividade e da importancia de vinculos sélidos entre
universidades e ICTs com a industria. Tal condigao faz com que a industria de base,
a de geracdo de energia, assim como as iniciativas de promogio e financiamento
da PD&I e as institui¢oes de pesquisa, tenham um ambiente mais propicio de
coordenacio de esforgos, ainda que tal coordenagio nio seja de todo instituida
ou formalizada.

A partir do pressuposto de que esses podem ser 0s nossos passos para a con-
solidacio do SNIE e dos instrumentos de promogio da pesquisa e inovagao (P&I)
setorial em energias, cabe abordar as mudancas em curso. As subse¢oes seguintes
evidenciam avangos e enumeram desafios que persistem no SNIE.

4.1 Sinais de mudancas nas iniciativas brasileiras

Conforme assinalado em Santos (2015; 2016a), o FNDCT ¢ um marco dos
investimentos publicos para a promogio da P&D no Brasil, destacadamente a partir
da sua reestruturagao, ocorrida no final da década de 1990. Mais recentemente,
destacam-se sinais de mudangas no perfil de projetos, nos trés recentes arranjos
ou iniciativas para o financiamento de pesquisas aqui abordados. Paralelamente,
nas duas dltimas décadas, constatou-se a ampliagio de infraestruturas laboratoriais de
pesquisa, bem como o surgimento de novas redes de pesquisadores e de programas
na drea de energia, principalmente nas universidades e outras ICTs, que também
sao sinais da estrutura¢io do SNIE.

No Programa de P&D da Aneel, instituido pela Lei n® 9.991/2000," o
investimento em P&D e em eficiéncia energética é obrigatério, assim como o
recolhimento de recursos para a pesquisa, por parte dos agentes econdmicos
atuantes na geragao, na transmissao e na distribuicdo de energia elétrica. Dois
fundos (ENDCT e o préprio Programa de P&D da Aneel) sdo os recebedores
desses recursos, ambos contando com 40% do arrecadado (calculado em 1% da
receita liquida dos agentes), ficando o MME com os 20% restantes.

Até 2010, os fundos fomentavam as iniciativas de P&D de forma separada,
embora sobre objeto e temas parecidos. A partir de 2011, com a iniciativa do Paiss,

11. Disponivel em: <https://goo.gl/0ZyMUO>. Acesso em: 5 jun. 2017.
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sob a responsabilidade da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) e do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e, posteriormente,
em 2013, com o Plano Inova Energia (este apenas iniciado), ¢ que o governo
intensificou as interfaces entre os fundos, tendo a frente da execugio as agéncias

Aneel, BNDES e Finep.

4.1.1 Mudangas no Programa de P&D da Aneel

Sao admitidos no Programa de P&D da Aneel, de acordo com Santos (2016b),
projetos para melhoria da gestao, da seguranga, do controle de sistemas, de modela-
gens, entre outros, além daqueles de pesquisa tecnoldgica e de processos industriais.
Além das fontes tradicionais de geragdo elétrica (hidroeletricidade e térmicas),
cresce no programa, conforme ji mencionado, o direcionamento do apoio para
biomassa energética (etanol, biodiesel, gaseificagio/geragio elétrica), formas de uso
do hidrogénio, geragio edlica e solar.

Avaliacdes feitas por Pompermayer, De Negri e Cavalcante (2011) e Pompermayer
(2015) ilustram como o Programa de P&D da Aneel foi, até o ano 2008,
caracterizado por projetos de pouca ligagio com a P&D na forma definida pelo
Manual de Frascati (OCDE, 2013). Até aquele ano também se ressentia de regras
mais contundentes no que se refere ao acompanhamento dos projetos e arranjos
de P&D. A partir das resolu¢oes normativas Aneel n* 318/2008'? ¢ 504/2012,"
seguindo mudangas na legislagao aplicada ao caso, a agéncia elaborou nova versao
do Manual do programa de pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico do setor de energia
elétrica (Aneel, 2012). Desde entdo, vigoram regras mais robustas nos desafios
apontados. O foco em gargalos tecnoldgicos definidos em conjunto com empresas,
academia e ICTs também tem se mostrado presente nos projetos.

Pompermayer (2015) e Santos (2016b) mostram mudangas, por exemplo:
no porte dos projetos; na concentragio de recursos em poucas e grandes linhas de
pesquisa; e no tipo de produto previsto pelos projetos. De acordo com Pomperma-
yer (2015), até 2007, 75% dos investimentos referir-se-iam a pesquisa bdsica ou
aplicada e, do total, 78% dos investimentos ocorreram em intangiveis (conceito,
metodologia, algoritmo, soffware). Segundo esse tltimo autor, o valor médio dos
projetos passou, em valores nominais, de R$ 550 mil para R$ 4,6 milhées, ilustrando
a presenca de projetos de grande porte. Mesmo com o aumento do montante
aplicado, como se detalha adiante, o nimero de projetos diminuiu de mais de
3.000, entre 1998 ¢ 2008, para 1.660, de 2009 até agosto de 2015, em resposta
as alteracoes regulatérias mencionadas.

12. Disponivel em: <https://goo.gl/r1pSEd>. Acesso em: 5 jun. 2017.
13. Disponivel em: <https://goo.gl/adlgk1>. Acesso em: 5 jun. 2017.
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A tabela 5 evidencia o significativo porte do programa. Destacam-se as
etapas de geracio (46,50% dos projetos) e distribui¢io (36,89% dos projetos),
possivelmente em razio de concentrarem os grandes gargalos tecnolégicos do
setor. Nessa tabela, as informagcoes sao relativas ao conjunto de 2.389 projetos que
tém a informagio do seguimento da cadeia produtiva, segundo critérios da Aneel.
Além desses projetos, hd outros 549 com pendéncias junto a agéncia. Pode-se
notar que, no periodo 2011-2015, houve um aumento ainda maior dos valores
médios dos projetos, indicando o peso de grandes projetos, a partir das adequagoes
consolidadas na Resolugio Normativa Aneel n® 504/2012.

TABELA 5
Distribuicao dos projetos de P&D por segmento da cadeia produtiva'
Projetos 2009-2015 Projetos 2011-2015
S t Valor Wedia Valor Wedia
egmento - ;
Namero (%) (R$ mi- prOJetp Namero (%) (R$ mi- prOJEt.O
hoes R hoes R
Ihoes) Ihoes)
Geracdo 839 35,12 3.990,74 4,76 582 39,32 3.231,.32 5,55
Distribuicdo 1.274 53,33 3.166,44 2,49 741 50,07 2.058,05 2,78
Transmissao 254 10,63 1.227,43 4,83 148 10,00 1.038,66 7,02
Comercializacdo 22 0,92 118,43 5,38 9 0,61 82,08 9,12
Todos 2.389 100,00 8.503,04 3,56 1.480 100,00 6.410,11 4,33

Fonte: Santos (2016b).
Obs.: Valores monetarios (colunas trés, quatro, sete e oito) atualizados pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC)
até 31/12/2015.

Observa-se, ainda na tabela 5, que o conjunto de 2.389 projetos e o valor global
de R$ 8,5 bilhoes — atualizados pelo Indice Nacional de Pregos a0 Consumidor
(INPC) até 31/12/2015 — sao bastante significativos, sob qualquer parimetro de
comparagio dos padrées brasileiros de suporte  P&D nas diversas dreas. Da mesma
forma, eleva-se mais intensamente a média por projeto — de R$ 3,59 milhées,
entre 2008 e 2010, para R$ 4,33 milhoes, a partir de 2011, também a valores
corrigidos da mesma forma. Cabe o registro de que, no periodo 2009-2015, a média
dos projetos registrados no Programa de P&D da Aneel (R$ 3.559.248) equivale
a mais de seis vezes o valor médio dos projetos da drea de energias renovéveis
apoiados no FNDCT (média atualizada 1999-2015 de R$ 566 mil), de acordo
com Santos (2015).

Essa condi¢ao sugere que sdo oportunos, no programa em tela, a selegao,
o acompanhamento e a avaliagio de projetos ousados de inovagio, de modo a
ter expectativa de relevante impacto na geragao de bens. De acordo com a Aneel,

14. Os valores descritos pelo Programa de P&D da Aneel referem-se a intencao de promover os projetos de pesquisa,
tendo-se um prazo de até cinco anos para a conclusao, salvo justificativas.
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do total de 2.938 projetos cadastrados (que inclui as fases em preparagio e em
execugao), 2.058 foram avaliados, dos quais 1.746 foram considerados de interesse
do programa e 312 sem interesse (tabela 6). Como se observa, hd um significativo
volume de projetos em avaliagao e com pendéncias.

TABELA 6

Status da avaliacdo dos projetos no Programa de P&D da Aneel
Status da execucdo NUmero de projetos Valor (R$ milhoes)' Valor (%)
Em avaliacdo do interesse pela Aneel 577 335,15 391
Definido sem interesse pela Aneel 312 694,21 8,09
Definido com interesse pela Aneel 1.746 6.133,12 71,46
Com pendéncias 292 1.338,42 15,59
Interesse branco/ndo compreensivel 1" 82,53 0,95
Total 2.938 8.582,42 100,00

Fonte: Santos (2016b).

Nota: ' Neste caso os valores sdo maiores do que na tabela anterior por estarem incluidos os projetos com e sem a informa-
¢do do segmento.

Obs.: Valores atualizados pelo INPC até 31/12/2015.

Os projetos jd avaliados (que correspondem aqueles “com interesse” e
“sem interesse”) e divulgados até dezembro de 2015 somam mais de R$ 6,8
bilhées a valores atualizados até essa data. Entre esses, os 1.746 projetos de
interesse representam 89,83% dos recursos e 84,84% dos projetos jé enqua-
drados, aspectos significativos do programa. Portanto, os projetos ainda nio
avaliados e aqueles com a defini¢ao “sem interesse” compdem uma parcela de
pequena monta e também projetos de pequeno porte em relagio aos valores
totais do programa.

Contudo, o levantamento feito nos registros do programa indica que
persiste a concentragio de recursos nas fases “pesquisa aplicada” e “desenvolvi-
mento experimental”, tomando-se por base os 2.385 projetos com informagoes
sobre fase e segmento (gréfico 5). Essas duas fases do processo inovativo
respondem, no conjunto de projetos, por 88,58% dos valores registados.
Entretanto, é praticamente ausente a fase “inser¢ao no mercado”, que teve
apenas dois projetos cadastrados até o final de 2015 (dado que nao aparece no
grafico). Estio também ausentes da tabela doze outros projetos cujo segmento
ou fase nao foi especificado no cadastro da Aneel.
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Projetos por fase da cadeia de inovagdo por segmento do sistema energético no
Programa de P&D da Aneel: projetos com identificacdo do segmento, exceto “insercdo
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Os valores previstos para a execugao dos 2.385 projetos mencionados constam
da tabela 7, cujos dados completam as informagées do gréfico 5.

TABELA 7

Valor dos projetos por fase da cadeia de inovacdo por segmento do sistema energético:
projetos com identificacdo do segmento, exceto “inser¢do no mercado” no Programa

de P&D da Aneel
(Em R$ milhdes)

Fase da cadeia da inovacdo do projeto Total Geragao Transmissao Distribuicao Comercializagao
Pesquisa basica dirigida 398,60 170,62 22,02 205,10 0,87
Pesquisa aplicada 4.943,27 291734 635,66 1.306,70 83,56
Desenvolvimento experimental 2.557,45 830,30 546,51 1.170,27 10,37
Cabeca-de-série 288,42 56,55 23,24 208,63 0,00
Lote pioneiro 280,43 15,93 0,00 264,50 0,00
Todas as fases 8.468,17 3.990,74 1.227,43 3.155,20 94,80

Fonte: Base de dados da Aneel (2016).
Elaboracdo do autor.
Obs.: Valores atualizados pelo INPC até 31/12/2015.

Sabe-se que h4, de fato, dificuldades de se definir percentuais e valores para uma
ou outra fase do processo de inovagao. Em razdo da necessidade de infraestruturas
de grande porte para efetivar pesquisa de ponta em determinados temas, também
nio é trivial definir, a priori, qual das fases mostradas na tabela 7 exige mais recursos.
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Entretanto, considerando também a dltima fase do processo inovativo, a de
“inser¢ao no mercado”, de auséncia quase que completa nos registros, tal situagao
pode indicar a necessidade de iniciativas como a do Plano Inova Energia. Embora
somente a parte conceitual possa ser analisada — pois esse plano ainda nao completou
um ciclo inteiro —, observa-se que ele é voltado para agentes fornecedores, para
além das empresas operadoras do sistema.

A descri¢ao do principal tipo de produto esperado em cada um dos projetos é
outro aspecto que ilustra o baixo foco em inovagio tecnoldgica (tabela 8). O tipo de
produto principal previsto no sistema da Aneel, que aparece na tabela, ¢ referente
a uma base com 2.376 projetos sobre os quais havia informagdes nos registros do
programa, até o final de 2015.

TABELA 8
Tipo de produto principal e nimero de projetos cadastrados no Programa de P&D da
Aneel (2009-2015)

Namero de Numero de

Principal produto do projeto Valor (R$) Valor (%) projetos projetos (%) Média
Conceito ou metodologia 3.087,50 36,34 832 35,02 371
Software 772,69 9,09 366 15,40 2,1
Sistema 1.601,18 18,85 484 20,37 331
Material ou substancia 189,58 2,23 97 4,08 1,95
Componente ou dispositivo 544,21 6,41 189 7,95 2,88
Magquina ou equipamento 2.301,08 27,08 408 17,17 5,64
Todos 8.496,25 100,00 2.376 100,00 3,71

Fonte: Base de dados da Aneel (2016).
Elaboracdo do autor.
Obs.: Valores atualizados pelo INPC até 31/12/2015.

Conforme se depreende dos dados da tabela, as expectativas dos bens intan-
giveis “conceito ou metodologia”, “soffware” e “sistema’ abrangem 64,28% dos
valores e 70,79% do nimero de projetos. Embora seja significava a parcela de
recursos previstos para “mdquina ou equipamento’, prevalece a concentra¢io nos
trés intangiveis, que estdo ligados a etapas iniciais do processo ou até sio desvin-
culados da inten¢ao da P&D em gerar bens para as proprias empresas responséveis
ou para o mercado.

Em resumo, tendo em conta o grande porte do programa, pode-se considerar
que hd um pequeno nimero de projetos que podem ser chamados de mais ousados,
que objetivam a inovagio com geragao de novos produtos e impacto de grande porte.
Entre aqueles com informagdo nesse aspecto (tabela 7), além do fato de que
somente dois projetos propéem alcangar a fase “inser¢ao no mercado”, hd apenas
113 projetos prevendo desenvolvimento até a obten¢io de “cabeca-de-série”,
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e somente quarenta até “lote pioneiro”. Desse modo, parece pertinente retomar
as trés hipdteses (a, b e ¢) levantadas em Santos (2016b) acerca de possiveis
explicagdes sobre esse perfil:

a) “que o programa ¢ voltado para a resolucio de gargalos operacionais
préprios e, secundariamente, para a inovagio em bens para o mercado”
(Santos, 2016b, p. 11).

Essa hipétese faz sentido quando se observa que o foco nas fases “pesquisa aplicada”
e “desenvolvimento experimental” estd presente, segundo a classificagao da Aneel,
em 91,30% dos projetos voltados para as etapas de geragio ¢ em 79,75% dos
projetos da etapa de distribuigao. Mesmo no caso dos 113 projetos que atingiriam
as fases finais do processo de cria¢io de novos bens, os valores relativamente baixos
(vistos na tabela 7) sinalizam, no contexto de um programa de porte alto, que ele
nao estd ainda com perspectiva de inovagao de impacto. Continua aberto o desafio
de encontrar mecanismos de se promover, mais fortemente, iniciativas ousadas que
rompam gargalos e que ofertem produtos competitivos.

H4 sempre de se considerar, nesse contexto, recorrendo-se aos apontamentos
de Niosi ez al. (1993), Lazonick (2003) e Freeman e Soete (2008) que o processo
inovativo ¢ construido por acoes imbricadas dos agentes privados e das ICTs,
e impulsionado pelo suporte do Estado. Assim, ¢ necessdrio compreender mais
precisamente o horizonte vislumbrado e as iniciativas comprovadas de inovagao
por parte das firmas fornecedoras do setor de energia. Adicionalmente, seria inte-
ressante que a mesma reflexdo fosse aplicada as concessiondrias, s permissiondrias
e as autorizadas detentoras de projetos junto ao Programa de P&D da Aneel,
partindo-se do foco nao apenas em fiscalizagao, como também de aprimoramento
do processo inovativo.

Nesse sentido, cabe retomar os indicadores apresentados na subse¢ao anterior,
sobre o porte e a participagdo de firmas inovadoras, assim como o tipo de inovagao
que mais se registra. Por exemplo, o nimero de firmas inovadoras e com acesso ao
financiamento publico da P&D acima da média da industria de transformagio
sugere que o Programa de P&D da Aneel esteja elevando os indicadores de acesso e
de inser¢do na atividade de pesquisa sem, contudo, direcionar o foco para novos bens.

b) “que os coordenadores/empresas responsdveis pelos projetos adotam
postura conservadora no que se refere a anunciar, de partida, no momento
do cadastro, expectativa de resultados para as fases finais do processo
inovativo” (Santos, 2016b, p. 11).

Acrescenta-se, a respeito dessa segunda hipétese, que as ICTs podem adotar postura
semelhante, inclusive por dificuldades e inseguranga quanto 2 efetivagao da pesquisa,
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devido a limitagoes impostas por exigéncias administrativas longas, demoradas e
por vezes sobrepostas. Nesse caso reconhece-se um grau maior de dificuldade para
que se possa testar tal hipdtese e mesmo para compreender o fendmeno em curso.
Considera-se importante, contudo, deixar algumas sinaliza¢des para o debate acerca
de tal possivel postura de empresas responsdveis e mesmo das ICTs, com ambos
buscando alternativas.

Primeiramente se observa que as regras do Programa de P&D da Aneel
nao exigem resultados de tal sorte impactantes ou respostas na forma de bens e
processos padronizados e voltados para a produ¢io em escala comercial. Nesse
aspecto, segue-se o caminho natural e coerente do apoio a pesquisa bésica e
aplicada, comum em qualquer pais, pois, caso contrdrio, nio se incentivaria a
importante atividade cientifica livre, universal e com interfaces com a educagio.
De fato, da atividade cientifica nio se exigem sempre resultados voltados para fins
puramente econdmicos; em paises como o Brasil, em que as ICTs estao fortemente
representadas por universidades, esse aspecto é ainda mais relevante. Porém, cabem
duas observagdes, no contexto da andlise de politicas de apoio a P&D desenhado
no programa em anélise:

* o fato de o programa ter grande porte relativo e nio ter foco na oferta
de bens para o mercado nao é coerente com outra hipétese admitida no
debate: a de que a inovagio ¢ elemento-chave para a elevagao da compe-
titividade, fator de crescimento econdmico e driver na abertura de novos
mercados. Em razio do porte que o programa alcangou, nao ter foco em
solugoes de impacto nessas esferas sugere que nio tem sido forte a aposta
em oportunidades econdmicas alavancadas pela P&D na drea de energias;

* o fato de nao haver foco em elevado grau de inovacio pode ainda sinalizar
falhas de estrutura¢io do programa. Embora seja importante o cardter
compulsério do recolhimento de recursos para composigao dos fundos
de apoio a P&D, na outra ponta, a obrigatoriedade de as concessions-
rias, as permissiondrias ou as autorizadas serem os agentes centrais da
execu¢do da P&D pode levar a comportamento conservador na forma
aqui ressaltada. Talvez seja mais coerente que tais agentes continuem sendo
os definidores de desafios, gargalos e temas prioritdrios, mas que a parte
de execugio e formulagio de objetivos ousados de inovagdo e ganhos de
mercado seja deslocada conforme a demanda. Esse raciocinio pode levar
a uma alternativa, também hipotética, de que pode ser interessante, com
parte de recursos do fundo, desenhar um instrumento de apoio a pesquisa

com o perfil, por exemplo, da Arpa-E.
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c) “que as empresas fornecedoras de bens e/ou as ICTs nao consideram
seus projetos junto ao Programa P&D Aneel determinantes para saltos
significativos em inovag¢do de produtos e ganho de mercado” Santos
(2016b, p. 11). Uma extensdo dessa hipétese é que, entdo, o programa
em tela pode estar sendo visto por tais agentes como uma oportunidade
de reduzir custos — elevar margens — de negécios ou mesmo de agoes de
P&D existentes paralelamente ao programa.

Nesse caso, contudo, as empresas fornecedoras teriam de j4 ter apresentado resultados
de inovagio e dominio de mercado para além do que se observa atualmente, como
visto na se¢do 3, uma vez que os insumos de maior grau tecnoldgico continuam
sendo concebidos e até fabricados no exterior. O Brasil (ou as firmas locais)
necessita também alcangar um crescimento significativo do niimero de patentes
¢ registros na drea.

Da mesma forma, como visto anteriormente, a iniciativa e os valores do
Programa de P&D da Aneel sao altamente significativos para as ICTs. Nao se pode
descartar, contudo, a segunda parte da hipétese levantada, questao a ser enfrentada
em trabalhos futuros. Ressalta-se, diante da possibilidade de ser afirmativa a hipétese
de acesso ao programa com a finalidade de auxilio a atividades nio inovativas, mas
positivas para os negocios, que uma possivel remediagio desse comportamento
pode ser objeto da politica industrial e até da promogio da competitividade, e nao
somente da politica de inovacio.

Feitas essas consideracoes, cabe dizer que o Programa de P&D da Aneel
contribui de forma expressiva com uma grande diversidade temdtica. Os dados
mostram que ¢ louvdvel e significativa a opgao de apoiar as energias renovéveis.
Nos doze grupos de temas do programa, hd 2.382 projetos (Santos, 2016b)
com a descrigao temdtica, nos quais se constata que a maior média por projeto
(R$ 8,49 milhoes) refere-se as alocagoes em fontes e sistemas para o fortalecimento
das energias renovaveis. Foram cadastrados 307 projetos como “fontes alternativas”,
com significativos R$ 2,6 bilhées (30,64% do valor global registrado). Quase
100,00% desses valores fomentam fontes renovaveis nao tradicionais, a exemplo

de edlica, solar e biomassa.'®

Os temas relativos ao processo operacional (planejamento, operagio, supervisao,
controle e protegdo) estdo presentes em 849 projetos (35,64%) e com recursos de
R$ 2,37 bilhées (27,86%). Sao valores e quantitativo importantes que indicam,
a0 mesmo tempo, a real necessidade ou o alcance percebido pelos gestores e
demandantes de P&D junto ao programa.

15. Os valores destinados a projetos de fontes alternativas podem alcancar até o dobro do que esta definido como
tal nas descritivas da Aneel. Isso porque essa linha contém varios temas com interfaces diretas e indiretas com outros
projetos que ndo foram classificados como fontes alternativas em primeiro plano.
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Por fim, registra-se um desafio para a gestao do programa. Trata-se da rela-
tivamente baixa finalizacio de projetos dentro do prazo previsto de cinco anos.
Trabalhando com os dados da Aneel, nota-se que, entre os 919 projetos com pelo
menos cinco anos desde a data de cadastro (de 2008 a 2010), 563 (61,25%) estavam
finalizados e com relatério final até dezembro de 2015. Eles somam R$ 1,2 bilhio
(nos trés anos mencionados) e representam um valor significativo de apoio a inovagao
em energia no Brasil, embora o percentual de 61,25% de finalizagao no prazo seja
baixo. Além disso, hd mecanismos estabelecidos no programa prevendo acimulo
de divida com P&D em atraso de anos anteriores ou no caso de inconsisténcias
por parte das empresas responsdveis.

4.1.2 Estrutura e novidades no arranjo de financiamento a P&D na iniciativa do Paiss

O Paiss aglutina recursos do FNDCT e outras fontes do Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovacao (MCTT), alocados por meio da Finep, além de contar com
instrumentos de apoio 4 inovagao e ao desenvolvimento agroindustrial do BNDES,
como abordam Milanez ez al. (2012) e Nyko et al. (2013). O plano ampara-se
fortemente em “planos de negécio” que contém os projetos especificos de P&D.
Hai exigéncia de que cada plano de negécio seja liderado por empresa inovadora
na drea sucroenergética/sucroquimica e que elas tenham iniciativas em andamento
nos temas prioritdrios divulgados no edital conjunto (BNDES e Finep, 2011).

E previsto, ainda, o agrupamento/consércio de empresas e ICTs. O Paiss
iniciou-se pela fase industrial (inovagio em produtos e processos industriais),
em 2011, e segue com a fase agricola, iniciada em 2013. Sdo previstos recursos
para iniciativas de inovagio a partir de gargalos definidos pelo setor produtivo,
por ICTs e pelo governo. Além dos recursos para atividades de P&D do FNDCT,
a iniciativa conta com o Fundo Tecnoldégico do BNDES (Funtec), ambos de
natureza nao reembolsdvel, mas com exigéncia de contrapartida.

Séo elegiveis no Paiss as empresas brasileiras (o que inclui subsididrias, joint
ventures etc., constituidas a partir das regras locais). Elas devem comprovar agoes e
empreendimentos de PD&I em curso e devem demonstrar condicoes e capacidades
tecnolégicas de produzir ou comercializar produtos e tecnologias decorrentes
de sua atividade inovadora. A subvengio & P&D limita-se a R$ 10 milhées por
plano de negdcio e a 90% do custo total do projeto de P&D, este devendo estar
contido na proposta.

O plano governamental define as linhas/temas de pesquisa prioritérias como:
i) as de maior gargalo tecnoldgico; 77) as de maior risco ao investimento; e 7iz) aquelas
com grande potencial econémico ou de forte impacto na produgio energética.
Seguindo prdticas dos paises-lideres em P&D em energia, a selecio dos planos de
negdcio conta com trés grupos de critérios: grau de inovagio e risco tecnoldgico
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(em fungio da fase de elaboracio) associado ao projeto; grau de importancia e
externalidades da tecnologia ou produto (redugao de custo, perspectiva de ganhos
de produtividade, contetdo local e capacidade do proponente em difundir tecno-
logias); e grau de absor¢ao e nacionalizacio da tecnologia (prioridade na selegao)
com geracio de propriedade. Portanto, o desenho do Paiss tem configuragao de
ponta no campo de financiamento & P&D em energias, devendo, apds um ciclo
completo de maturagio, serem feitas avaliagdes de efetividade e de resultados.

As prioridades definidas para a fase Paiss Industrial, iniciada em 2011, foram:
i) bioetanol de segunda geragio, incluindo pré-tratamento de biomassa, obtengio de
enzimas e desenvolvimento de microrganismos/processos para a produgao de etanol
celuldsico; 7) novos produtos de cana-de-agticar; 77z) tecnologias, equipamentos,
processos e catalisadores para gaseificagio da biomassa. Na fase Paiss Agricola,
iniciada em 2014, as prioridades foram: 7) novas variedades, com foco em regi6es
de fronteira e dreas mecanizdveis, de maior rendimento e com o uso de biotecno-
logias; i) mdquinas e implementos para plantio e colheita com desenvolvimento e
difusao de técnicas da agricultura de precisio; 777) sistemas integrados de manejo,
planejamento e controle da producio; 7v) propagacio de mudas e dispositivos
biotecnoldgicos inovadores; e v) adaptagao de sistemas industriais para culturas
energéticas complementares/consorcidveis.

Os instrumentos mobilizados pela Finep no Paiss s3o: i) financiamento
reembolsdvel para projetos estratégicos (linha que conta com taxas atrativas);
ii) subven¢do econdmica para empresas com planos de negécio selecionados e
enquadrados no Paiss; e 777) instrumentos de renda varidvel, por meio do Programa de
Investimento Direto em Empresas Inovadoras (FIP Inova Empresa) e de operagoes
de aquisicdo de participacio societdria. Pelo BNDES sao mobilizados os seguintes
fundos e linhas: 7) Financiamento a Empreendimentos (Finem), principalmente
na linha de apoio a inovagdo, com taxas reduzidas; 77) Programa de Sustentagao
do Investimento (PSI); 777) Programa de Apoio a Engenharia (Proengenharia); e
iv) apoio nio reembolsdvel a ICTs, por meio do Funtec/BNDES.

Ressalta-se que a mobilizagao de todos esses instrumentos, assim como a
concretizagao de contratos entre as partes, nao encontraram obstdculos na legisla-
a0, na fase de concepgao e inicio do Paiss. Algumas lacunas a esse respeito foram
atendidas, pelo menos parcialmente, apds a regulamentagao da Lei de Inovagao até
2011 (com os decretos n* 5.563/2005' e 7.539/2011),"” além de ajustes pelos quais
passaram aquela lei e regulamentos vinculados, a exemplo da Lei n® 13.243/2016."

16. Disponivel em: <https://goo.gl/9ci03>. Acesso em: 5 jun. 2017.
17. Disponivel em: <https://goo.gl/BSfG8T>. Acesso em: 5 jun. 2017.
18. Disponivel em: <https://goo.gl/aPoygx>. Acesso em: 5 jun. 2017,
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Contudo, no plano operacional, em razio principalmente de dificuldades
impostas pela complexa e dispendiosa legislagao, a execugio das pesquisas pode sofrer
atrasos ou mesmo inviabilidade. As dificuldades dessa natureza foram, inclusive,
um dos motivos de debate e aprovagio da Lei n® 13.243/2016, que tem como
um dos seus objetivos o de facilitar a execugao da pesquisa a ICTs. A necessidade
de uma razodvel estrutura de apoio e administra¢do de contratos e realiza¢io de
compras de forma mais 4gil, assim como a viabilizagao de intercimbios dentro das
ICTs, sao outros fatores operacionais importantes a serem superados.

A iniciativa em foco caracteriza-se por ser um arranjo com potencial de
consolidar a coordenagio do apoio a pesquisa, de forma a somar conhecimentos
e esforcos de fundos que tratam do tema energia, mesmo tendo, cada um, suas
préprias regras. Além disso, a concepgao do programa visa fortemente a geragio
de produtos, processos e rotas tecnoldgicas, tentando ir além das fases iniciais
do processo inovativo, o que pode ser outro diferencial em relacio a iniciativas
anteriores de apoio 2 PD&I na drea de energia no Brasil.

Em resumo, as mudancas conceituais advindas do Paiss, relativamente aos
demais instrumentos de apoio a P&D até entdo vigentes, sdo: 7) a exigéncia de
iniciativa e lideranca das empresas nos planos de negécio e nos projetos de P&D;
ii) a exigéncia de contrapartida e comprovadas agoes de pesquisa em andamento,
nos temas/linhas eleitos; 7i7) a exigéncia de iniciativa de pesquisa em andamento
nas empresas; ¢ 72) o enfoque de que o projeto de pesquisa ¢ um componente do
plano de negdcio. Além disso, diferentemente de outras iniciativas de apoio a
P&D, os projetos de infraestrutura fisica e/ou mudanca de porte industrial nao
sao elegiveis no Paiss, de acordo com BNDES e Finep (2011) e Santos (2016b).
Esse aspecto implica, espera-se, necessariamente a contratagio de planos de negécio
contento projetos de P&D voltados para bens tecnolégicos como produto final.

Embora os dados sobre a efetivagao dos projetos possivelmente estejam dis-
poniveis apés um periodo de maturacio deles, alguns aspectos merecem destaque
sobre o porte do programa. Em razao da grande demanda, a provisao inicial do Paiss
industrial passou da previsiao de R$ 1 bilhao para R$ 3,92 bilhoes contratados para
o periodo 2011-2015. Pelas regras do programa, a expectativa de financiamento
aos componentes de P&D dentro dos planos de negécio seria de até R$ 390
milhoes (10% do montante como subvengio obtida dos fundos geridos pela Finep

e do Funtec/BNDES).

Para a etapa Paiss Agricola foram previstos R$ 1,48 bilhdo para os anos de
2014 a 2018, sendo R$ 80 milhées especificos para P&D (partes iguais entre
Funtec/BNDES e ENDCT/Finep). O resultado final da sele¢io de projetos aponta
demanda de R$ 1,9 bilhdo, com aprovagio de 35 planos de negécio de 29 empresas
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distintas. Essa etapa encontrava-se, até a finalizagao deste capitulo, na fase de adesao
e fechamento de contratos.

O uso de indicadores consistentes, construidos a partir de dados de todos
os contratos firmados, serd, em trabalhos futuros, essencial para se avaliar em
que aspectos a iniciativa terd contribuido efetivamente para a inovacio no setor
produtivo. A esse tempo também serd possivel identificar, com a ajuda de novas
edi¢oes da Pintec, possiveis impactos setoriais. Além disso, é de grande importincia
aandlise, por parte das agéncias envolvidas no plano, assim como empresas respon-
sdveis e ICTs, dos entraves em termos de estrutura de apoio a concretizagio dos
dispéndios com a P&D. Mesmo que nao se verifiquem barreiras definitivas para
a concepeio da iniciativa, a parte de execugdo pode ter entraves, como observado
em experiéncias anteriores ¢ em relatos de pesquisadores.

4.1.3 0 Plano Inova Energia: um novo degrau de coordenagdo do apoio a pesquisa?

O Inova Energia retne esfor¢os do governo federal e de gestores dos trés principais
fundos de apoio & inovagao em energia no pais: 0o FNDCT e outros fundos geridos
pela Finep; o Programa de P&D da Aneel; e as diversas linhas e programas do
BNDES. Um primeiro aspecto positivo é o fato de a iniciativa contar com arranjo
institucional que extrapola as atribuigées individualizadas de cada um dos trés
participantes no que tange a coordenagdo de a¢oes dentro do SNIE. Ao juntar
distintas estruturas de apoio a pesquisa, o plano supera as acoes isoladas de cada
um dos fundos para efetivar uma iniciativa de coordenagio a partir de objetivos
parecidos, complementares, e da oportunidade que o setor de energia propicia.

Sob a responsabilidade do BNDES, da Aneel e da Finep, a iniciativa integra
o contexto do Plano Inova Brasil — o qual também pode ser interpretado como
uma grande reuniio de esforgos para a promogio da inovacio, da produtividade
e da competitividade, com elementos de politica industrial.

O programa, além de ser um arranjo de coordenagio de recursos e instru-
mentos j4 existentes, traz também a diretiva de enfrentar gargalos de inovagio na
drea energética, com fundamentos de impacto e redugio de riscos, a semelhanca
do Paiss. Ele se orienta por planos de negécio e por incentivos as interacoes entre
ICTs e industrias fornecedoras de materiais e equipamentos para todas as etapas
produtivas, da geragdo até o consumo de energia elétrica. Outras caracteristicas do
Inova Energia que estdo presentes no Paiss sdo: ) o significativo porte dos recursos;
ii) a forma de se decidir as prioridades (definigao de gargalos, linhas e valores pelas
agéncias, ministérios e empresas); 77) a lideranga das empresas nas propostas; e
iv) a prépria figura dos planos de negécio em lugar apenas de projetos de P&D.

Cabe destacar que, também no caso do Inova Energia, o fomento a pesquisa
e ao desenvolvimento industrial ndo parece ter encontrado obstéculo legal que
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tornasse invidvel a iniciativa, embora, ressaltando-se mais uma vez, hd possibilidade
de haver dificuldades de coordenagao e mesmo entraves procedimentais na execugio
do programa e das pesquisas. Contudo, além da legislagio que ampara o fomento
a PD&I industrial, que orienta as agdes do MCTI, do MDIC e das agéncias
executivas, no caso do Inova Energia a complexidade é ainda maior no tocante a
propriedade intelectual e a avaliagao dos retornos dos incentivos oferecidos para
a inovago e a produgio.

A forma de viabilizacio exige a promogio de didlogos, préticas de influéncia
mutua e coordenagio de agdes, mantidas as particularidades e exigéncias de cada
agéncia e de cada fundo. A iniciativa aponta caminhos e padrées para a recepgio,
a andlise ¢ a efetivagio do apoio em cada uma das agéncias envolvidas, de acordo
com as regras préprias do FNDCT, do Programa de P&D da Aneel, da Finep e
do BNDES. Dessa forma, ¢ forte a expectativa de cooperagio e parcerias formais e
informais em redes de pesquisas e foros de debate, além das atividades especificas de
P&D. Uma vez que o plano parte do pressuposto de coordenagao de instrumentos
e enfrentamento de desafios tecnoldgicos, é convergente para o processo inovativo
a articulagdo dos agentes responsdveis, dos grupos empresariais e das ICTs.

Mais uma vez sdo registrados sinais de que hd razdo nas interpretagoes de
Lazonick (2003), Niosi et al. (1993) e Freeman e Soete (2008), além de estu-
diosos cldssicos da inovagao, de que a consolidacio de iniciativas inovadoras
ocorre, também, fora do estrito direcionamento econdmico. O funcionamento da
componente pactual, colaborativa, tende a ser o elemento-chave nesse processo,
podendo as institui¢oes destacadas nas trés iniciativas brasileiras darem, caso se
concretize a iniciativa, um passo importante a configurar quebra de barreiras
em dois recortes: 7) o da legislagio — que ndo se mostra impeditiva a concepgao
de iniciativas colaborativas, mesmo em se tratando de recursos de grande porte;
e 77) o do paradigma de baixa ou ineficaz coordenagao de esforcos em politicas
publicas no Brasil.

O Inova Energia propoe-se a nascer grande, inclusive porque ele se apoia na
soma de recursos jd utilizados das linhas de incentivo & producio e aquisi¢do de
bens tecnolégicos, e ndo apenas no apoio a P&D. Os planos de negécio também
possibilitam o incremento da produgao pela ado¢io de tecnologias existentes.
A disponibilidade inicialmente anunciada de recursos para o programa foi da ordem
de R$ 3 bilhoes para o periodo 2013-2016. A concretizagao desse valor, segundo as
regras do Inova Energia (Aneel, BNDES e Finep, 2013), ird depender da habilitacao
e da qualificagio dos planos de negécio e dos seus respectivos projetos de pesquisa.
A composigao da origem dos recursos previstos é: R$ 1,2 bilhao da Finep; R$ 1,2
bilhao do BNDES; e R$ 0,6 bilhdao da Aneel (BNDES e Finep, 2014).
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Cabe assinalar que a contribui¢io da Aneel, apesar de ser a menor no conjunto
dos recursos, equivale a maior parte destinada especificamente a P&D, inclusive
no seu componente sem contrapartida dentro dos projetos de pesquisa contidos
nos planos de negécio. O apoio as iniciativas especificas de P&D, no Plano Inova
Energia, ¢ de até 90% do valor total de cada projeto de pesquisa. Hd previsao
de que o restante dos recursos seja alocado a titulo de contrapartida de empresas
isoladas ou de grupo de empresas propostas aprovadas.

As agoes a serem executadas pela Finep amparam-se no Programa de Apoio
a Planos de Investimentos Estratégicos em Inovacio, no orgamento de subvengao
(inicialmente de R$ 120 milhées), podendo subvencionar até R$ 10 milhoes
por empresa habilitada. Pelo BNDES estao disponiveis os mesmos instrumentos
utilizados no Paiss, inclusive com as mesmas linhas de crédito e com o Funtec.
A Aneel, como nio poderia ser diferente, aplicard recursos do Programa de P&D.

De acordo com Aneel, BNDES e Finep (2013), trés linhas temdticas principais,
bem como um grande niimero de objetivos/temas especificos, expoem, de um lado,
o grande porte da iniciativa, e, de outro, chama a atengao para a importancia de
se enfrentar desafios de todas as fases da produgao, sem incorrer em perda de foco.
As linhas definidas sdo: ) apoio ao desenvolvimento e 4 difusio de componentes
para redes elétricas inteligentes (smart grids) e transmissao em alta tensao; i7) apoio a
empresas brasileiras no desenvolvimento e dominio tecnoldgico (cadeias produtivas
de biomassa energética, energia solar e edlica para geragao de energia elétrica);
e iii) apoio a iniciativas de P&D para a produgio de veiculos elétricos e hibridos
a etanol, e eficiéncia energética de veiculos automotores.

Em um balanco inicial da iniciativa do BNDES (BNDES, 2013), logo que
foram finalizadas as inscrigoes, em maio de 2013, foram submetidas propostas para
expressivos R$ 12,3 bilhées; portanto, a demanda inicial foi de quatro vezes o valor
estimado como provisionamento. O banco destaca a importante participagao dos
agentes privados em resposta & chamada: foram registradas 373 empresas e ICTs,
entre as quais 166 eram empresas-lideres no plano de negécios, 144 empresas
parceiras e 63 ICTs. Apés as etapas seguintes do processo, desde a andlise até a
preparagio para a contratagao, concluidas em 2015, 58 planos foram selecionados
para serem estruturados.

Comparando esses dados com a baixa participagdo de empresas nos projetos
do FNDCT, como relatado em Santos (2015), ou mesmo com o perfil e os
valores da Arpa-E, nota-se a relevincia e o grande porte da iniciativa. Entre os
127 planos inscritos hd tanto empresas de grande porte, lideres em tecnologias
no plano global, quanto empresas brasileiras de menor porte, o que sugere haver
capacidades e oportunidades de fazer P&D em menor escala, em determinados
desafios do setor energético.
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Desse modo, a iniciativa do Plano Inova Energia, apesar de contar com
distintas prerrogativas e instrumentos utilizados pelas agéncias responsaveis pelos
trés fundos, que alternativas de coordenagao e integragao desse tipo de instrumentos
sao possiveis. Podem ser oportunas inclusive, para outras dreas de politicas publicas.

E importante, porém, que a avaliacio dessa iniciativa, por parte das trés
agéncias envolvidas, ocorra apds um ciclo completo dos planos apoiados e que
sejam explicitados pontos de efetividade e entraves tanto da coordenagio quanto da
execugdo. Avaliagoes futuras poderio apontar, também apés a execugio dos planos
de negdcios e das pesquisas a eles associadas, a real contribuigao da iniciativa para
a insercdo de inovagdes no mercado e os impactos em outros aspectos inerentes
a0 processo inovativo.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo procurou identificar mudancas recentes nas iniciativas do
governo federal em coordenar os instrumentos de apoio a pesquisa no Brasil.
Tratou-se brevemente do cendrio da P&D em energia, com destaque para a iniciativa
Arpa-E, dos Estados Unidos. Foram apontadas algumas caracteristicas do perfil
das empresas inovadoras no Brasil, de acordo com a Pintec 2011, e, em seguida,
abordadas as caracteristicas dos projetos de pesquisa em energia em trés distintas
iniciativas no pafs.

O trabalho evidencia mudancas/avangos em relagao a aspectos como:
i) disponibilidade de recursos em grandes fundos de apoio a P&D (que, somados,
objetivam alocar recursos superiores a R$ 10 bilhées a cada cinco anos, entre P&D
e inovagdo, por meio da aquisi¢io de bens); i7) significativo porte de projetos em
relagao a agdes/programas anteriores no pais (a exemplo do Programa de P&D da
Aneel, cuja média supera R$ 3,5 milhées/projeto); 7i) redugio da pulverizagao
dos recursos entre pesquisa bdsica, avangada e infraestruturas (principalmente
no Paiss), embora com ressalvas de avango lento no Programa de P&D da Aneel;
e 7v) avangos institucionais, inclusive com a cooperagio entre agéncias, estruturagao
do SNIE (iniciativas estatais, de ICTs e do setor produtivo) e importantes iniciativas de
coordenacio de seus instrumentos.

Além desses aspectos, observou-se que hd um movimento, no que se refere a
concepgao das iniciativas de financiamento, no sentido de centrar esforgos em temas
prioritdrios para o setor produtivo e nas demandas do pais. Uma das conclusoes a se
destacar é a de que o conjunto das iniciativas recentes de promocio da pesquisa em
energia no Brasil traz importantes avangos na forma de financiamento da PD&I.

Conforme ressaltado no estudo, a estrutura regulatéria, as instituicoes e
os instrumentos disponiveis (fundos da Aneel, da Finep e do BNDES), mesmo
sendo complexos, possibilitaram a estruturagao de a¢des bem fundamentadas e a
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coordenagio de esforgos para a integragao de expertises na promogio da P&D em
energia. Porém, permanecem desafios, principalmente no tocante a promogao da
PD&I com foco na oferta de produtos, processos e servigos ofertados, tanto ao
mercado gerador quanto consumidor de energia.

Além das mudangas e dos avangos de concepgao e estruturacao dos
projetos/planos de PD&I contratados, nas trés iniciativas analisadas, merece destaque
o foco pautado em: 7) aten¢do a necessidade de se explicitar o tipo de produto
esperado nos projetos de pesquisa; 7) a maior atragio de empresas para as atividades
de PD&I; e iii) a cobertura de parte dos riscos da pesquisa de alto custo, de alto
risco no investimento e de grande potencial econdmico. Nesses aspectos, o Brasil
converge com consagradas préticas internacionais de apoio a PD&I e de definicao
do papel do Estado no 4mbito do SNIE.

Um desafio evidenciado ao longo deste capitulo, no caso do Programa de
P&D da Aneel, refere-se a necessidade de ampliar a oferta de bens inovadores
aos mercados interno e externo. Até o momento, esse programa ¢ a Unica das trés
iniciativas analisadas com resultados ji disponiveis, sendo raros os projetos que
alcangaram as etapas finais do processo da inovagao, que ¢ a criagao de novos bens.
Como visto, as duas outras iniciativas procuram dar respostas a esses desafios,
a partir de novas condigées de fomento.

Tanto no caso do Inova Energia quanto no do Paiss serd necessdrio analisar
um conjunto de indicadores dos planos/projetos individuais para que se possa obter
os resultados, com a matura¢io de cada um em pelo menos um ciclo completo do
processo inovativo. Como destacado anteriormente, ¢ importante acompanhar a
evolugio do niimero de patentes e registros na drea energética no Brasil, bem como
de outros indicadores de impacto capazes de captar os efeitos concretos dessas e
de outras iniciativas.

Nesse sentido, cabe acompanhar a evolugao da participagio de mercado das
tecnologias apoiadas, além do seu respectivo impacto econdmico, ambiental e na
geragdo de energia. Para tanto, um desafio relevante é a identificagio da parcela dos
recursos efetivamente aplicados em PD&I em relagdo a outros investimentos contem-
plados nos planos de negécio. Embora néo seja trivial, essa é uma necessidade para
se chegar a conclusdo de qual grau de sucesso ou de insucesso terd sido alcancado em
cada uma das iniciativas. Por fim, destaca-se a importancia de estudos aprofundados
sobre os movimentos de outros paises e de suas politicas de apoio aos SNIEs. A rdpida
incursio feita neste capitulo sobre os dados da Pintec e sobre a iniciativa da Arpa-E
(Estados Unidos) pode ilustrar parte das diferencas de perfil das firmas inovadoras
brasileiras e as daquele pais. Contudo, faz-se necessiria uma rdpida e clara defini¢io
das perspectivas econdmicas (inclusive sobre etapas de foco na cadeia de valor) mais
promissoras nas atividades industriais e tecnoldgicas da drea de energia.
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Com tal defini¢do, ancorada em comparagdes internacionais e nas potenciali-
dades do pais, o passo seguinte do apoio financeiro 4 PD&I em energias no Brasil
¢ o foco em prioridades no tipo de apoio (a PD&I e as industrias fornecedoras),
de modo a ampliar o dominio dos espagos mais factiveis tanto na cadeia de
valor quanto na produgio energética. Sem essas medidas, até mesmo a atencio
e a concentragao de recursos em temas arbitrados como prioritdrios, embora
necessdrias, podem nao obter resultados expressivos em ganhos de produtividade
e competitividade da industria energética local.
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CAPITULO 12

SERVICOS TECNOLOGICOS E POLITICA DE INOVACAO

Luis Fernando Tironi'

1 INTRODUCAO

O marco cronolégico inicial desta avaliagao dos dez anos de politica de inovagao é a
aprovagao da Lei n° 10.973/2004,% ou Lei de Inovagio. A lei estabeleceu um novo arca-
bougo legal para o apoio governamental ao desenvolvimento tecnoldgico e a inovagao
nas empresas brasileiras. Em seguida, a aprovagao da Lei do Bem (Lei n° 11.196/2005)*
e sua regulamentagéo, com o Decreto n° 5.798/2006,* representaram um
novo paradigma para as leis e os incentivos governamentais voltados para a promog¢io
da pesquisa, desenvolvimento e inovacio (PD&I).

O novo paradigma institucional consolida a importancia atribuida 4 inovagio
no contexto das prioridades das politicas governamentais, real¢a o papel da empresa
como polo dinAmico da cadeia de inovacio e define a convergéncia para ela dos
incentivos da politica governamental. Resta reconhecido papel as infraestruturas
cientifica e tecnoldgica enquanto provedoras de recursos de conhecimento essenciais
para a inovagao, permanecendo como destinos prioritdrios dos recursos publicos
destinados ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e a inovagio.

O arcabougo institucional que rege o funcionamento do Sistema Nacional
de Inovagao (SNI) estrutura-se basicamente de modo a que grande parte dos
recursos e dos incentivos governamentais destinados a inovagio flua por meio de
(ou em cooperagdo com) uma Instituigao Cientifica e Tecnolégica (ICT). AICT ¢
a base material e intelectual das atividades de pesquisa e desenvolvimento (P&D)
cientifica e tecnoldgica no pais, em consequéncia do que decorre da centralidade
da sua relacdo com o ambiente empresarial no contexto do SNI.

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacdo e Infraestrutura (Diset)
do Ipea. E-mail: <luis.tironi@ipea.gov.br>.

2. Disponivel em: <https://goo.gl/INVOzX>. Acesso em: 10 mar. 2017.
3. Disponivel em: <https://goo.gl/PRZdzd>. Acesso em: 10 mar. 2017.
4. Disponivel em: <https://goo.gl/JuOKTT>. Acesso em: 10 mar. 2017.
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A promocio da interatividade entre as empresas e as infraestruturas cientifica
e tecnoldgica foi significativamente fortalecida com a Lei de Inovacao. Os instru-
mentos da politica de inovagao preexistentes a lei foram ajustados a0 novo marco
institucional estabelecido. O provimento de servicos tecnolégicos, enquanto um
elo estratégico da cadeia de inovacao, foi também mobilizado para integrar-se aos
esforcos e aos objetivos da politica de inovagao.

Os servigos tecnoldgicos tém uma importincia intrinseca para a inovagio
(DIN, 2015). A inovagio somente pode ser levada a mercado se atender aos
requisitos de normas técnicas e regulamentos técnicos, sejam eles de cardter técnico,
sejam de cardter sanitdrio ou social e ambiental. A aferi¢do do atendimento as
normas e aos regulamentos, por meio de atividades como metrologia, certificagio,
calibragio, ensaios e testes, ¢ feita com o concurso de organizacoes provedoras de
servicos tecnoldgicos. Entretanto, o arcabougo de normas técnicas e regulamentos
¢ um estimulo 4 inovagio, pois promove a busca de novos produtos e processos
que cumpram com as normas e os regulamentos técnicos.

Servicos tecnoldgicos sao fundamentais enquanto elemento do processo de
inova¢do em diversas situagdes: da formacio das parcerias entre empresas e ICTs,
a0 longo do desenvolvimento das atividades inovadoras e até as etapas finais da
cadeia de inovacio (comercializagio e consumo). Em particular, normas técnicas
e regulamentos técnicos incidem em todos os elos da cadeia produtiva e etapas
do ciclo do produto, incluindo o consumo, o descarte e a prépria inovagao.
E abrangente o alcance desses servicos em relagio as atividades econdmicas e ao
bem-estar da sociedade.

O bem-estar social acrescenta demanda por servicos tecnoldgicos das ICTs
aquelas jd postas pelas inovagdes cientifica e tecnoldgica. Estao, nesse escopo estao
certificagoes de saide e seguranca, sanitdrias e de sustentabilidade ambiental,
em fungao de produtos e processos inovadores, ou pela busca da superagao de
passivos acumulados historicamente, como no caso do saneamento ambiental.

Sejam por razoes da busca da competitividade da economia nacional, sejam
das demandas sociais por saide e seguranca e sustentabilidade socioambiental,
os servigos tecnoldgicos, uma atividade altamente intensiva em conhecimento,
devem ser objeto de politicas publicas visando aumentar sua participa¢io no
produto nacional.

Este estudo tem por finalidade apresentar e exercitar uma avaliagao de ini-
ciativas governamentais lancadas a partir da Lei de Inovacio e que alcangaram as
atividades e os agentes provedores de servicos tecnolégicos no Brasil. Expoe uma
digressao sobre o papel dos servigos tecnolégicos para a inova¢ao, o desenvolvi-
mento econdémico e o bem-estar social. Desenvolve uma apreciacio dos fatores
que dinamizam o provimento dos servicos tecnoldgicos, aborda as iniciativas
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governamentais de apoio ao setor no contexto da politica de inovagao e formula
uma apreciagio da adequacio desse apoio para o desenvolvimento socioecondémico
em geral e da inovagao em particular.

Dessa forma, este capitulo é composto de seis secoes, incluindo esta introdu-
¢d0. Na se¢ao 2 sio tecidas consideragoes sobre o conceito de servigo tecnoldgico
empregado neste trabalho. Na secao 3 apresentam-se alguns agentes provedores
destacados e examina-se a conexao entre servigos tecnoldgicos e inovagio, restando
realcada a crescente importancia dessa relagdo. Na secio 4 sio apresentadas agdes
de apoio governamental ao provimento de servigos tecnoldégicos no contexto
da politica de inovagio brasileira. A se¢do 5 desenvolve um quadro avaliativo
de questoes caras ao processo de desenvolvimento dos servigos tecnolégicos no
Brasil. Por fim, nas consideracoes finais (se¢io 6), apresentam-se recomendagoes
de iniciativas de agdo de governo em prol do fortalecimento do provimento de
servicos tecnoldgicos no pais.

2 SERVICOS TECNOLOGICOS: O CONCEITO

Servigos tecnoldgicos sdo atividades relativas a adog¢do e a aplicagdo de normas
técnicas e regulamentos técnicos, certificacoes e acreditacoes, incluindo ensaios,
testes e inspegoes. Detém alcance um pouco menor que o da expressio tecnolo-
gia industrial bésica (TIB), uma vez que a TIB compreende ainda propriedade
industrial, ndo incluida no escopo aqui utilizado de servigos tecnoldgicos. TIB
¢ a expressdo adotada no contexto do Programa de Apoio ao Desenvolvimento
Cientifico e Tecnolégico (PADCT), desenvolvido com recursos do Banco Mundial,
dirigido ao fortalecimento da infraestrutura tecnoldgica brasileira, que vigorou
entre 1984 e 2004.

Expressoes mais recentes também denominam os escopos de atividades de
servicos tecnoldgicos. Uma delas ¢ a infraestrutura nacional da qualidade (INQ), a qual:

se refere ao conjunto de instituigdes que, apoiadas no arcabouco regulatério nacional,
prové os servigos (que podem ser publicos e privados) para garantir a qualidade ¢ a
seguranca dos produtos e servigos para os consumidores nacionais e internacionais
(Ipea, World Bank e OECD, 2015, tradugao do autor).’

As atividades de INQ tém seu foco nas chamadas normas de qualidade, as normas
da série International Organization for Standardization (ISO) 9000.¢ A expressio

5. "Refers to the set of country institutions that, supported by a national requlatory framework, provide the services
(which can be public or private) to quarantee the quality and safety of products and services for local and international
consumers” (Ipea, World Bank e OECD, 2015).

6. A definicdo de INQ, assim como exemplos de avaliacdes de seus impactos social e econémico, encontra-se nos
documentos realizados pela Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal), da Organizagdo das Nacdes
Unidas (ONU), em conjunto com a German Society for International Cooperation (GIZ), e pelo Physikalisch Technische
Bundesalstalt (PTB) (Goncalves, Gotner e Rovira, 2014; Gotner e Rovira, 2011).
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economia da certificagdo é centrada na avaliacio da relacio custo-beneficio da
certificacio e atividades conexas, como a acreditagdo. Entre os componentes
da INQ), destaca-se a normalizacio (standardization), em funcgao do seu interesse
econdmico e também crescentemente académico.

O escopo das atividades abrangidas por servigos tecnoldgicos é um tanto
pervasivo, ou nio ¢é perfeitamente delimitado. Inclui dreas como normalizacio
(standardization), regulamentagdo técnica, certificagdo e acreditagdo, ensaios,
testes e inspegio. Informagao tecnoldgica e consultoria relacionadas a essas ati-
vidades pertencem ao escopo. Se nio inclui propriedade industrial, conecta-se
com esta em muitos pontos (ITU, 2014). As atividades da INQ e a economia da
certificagio também devem ser incluidas. E importante ressaltar que atividades
(que, em outros contextos, também podem ser chamadas de servigos tecnoldgicos
ou servicos da infraestrutura tecnoldgica) possuidoras de alto valor agregado,
como as tecnologias da informacdo e da comunicagao (TICs), nao sao cobertas
pelo conceito aqui empregado.

A importincia da normalizac¢io para a inovagio nio esteve sempre isenta
de alguma controvérsia. Uma visio mais antiga via nas normas técnicas um
elemento de inibi¢do da competicio e da inovagio. Essa visdo estd suplantada
pelo reconhecimento de que a normalizacio beneficia-se e favorece a inovagao.
Com isso, a questao da contribui¢io da normaliza¢io para a inova¢io vem
sendo alvo de crescente interesse da pesquisa académica e das politicas publicas

(Choi, Lee e Sung, 2011).

A normalizagio é pré-inovagio por diversas razoes: favorece o acesso ao
conhecimento tecnoldgico e contribui para a existéncia de escala econémica,
ampliando mercados e estimulando inovagoes, em especial a inovagao incremental;
e contribui para a inovagao radical, ao prover escopos e terminologia apropriada,
e, assim, consolidar paradigmas tecnolégicos. O avango da eletronica e das comu-
nicagbes em relagio 2 mecinica teve um impacto até sobre o verndculo, com o
termo “interoperabilidade” suplantando “intercambiabilidade” no uso corrente.”

A demanda por normas técnicas e regulamentos técnicos, bem como por
servigos tecnoldgicos, cresce impulsionada pela fragmentacio das cadeias produ-
tivas e pela globalizagio dos mercados. A fragmentagio e a dispersio das cadeias
produtivas e das cadeias globais de valor, expressao produtiva da globalizacio dos
mercados, requerem que partes, pegas ¢ subconjuntos tenham asseguradas sua
interoperabilidade, garantindo-se confiabilidade as transagdes, o que envolve o

7.0 conceito de intercambiabilidade remete a produtos fisicos, como pegas e componentes que se juntam em um bem
final por meio de um processo de montagem, devendo, para tal, guardar requisitos dimensionais e de desempenho,
por exemplo (tipicamente da indUstria mecanica). Interoperabilidade diz respeito ao funcionamento de sistemas,
usualmente envolvendo sinais eletroeletronicos, que, para isso, devem guardar requisitos de compatibilidade e de
desempenho (TIC). Em ambos os requisitos sdo definidos em normas técnicas.
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emprego de servigos tecnolégicos, especialmente a normalizagio técnica. A demanda
de normalizagao e de regulamentagio técnicas também deriva das inovagoes cienti-
ficas e tecnoldgicas, de demandas sociais, de satide e seguranga, de sustentabilidade
ambiental, entre outras.

Ao nivel das empresas, o interesse pela normalizagio pode levé-las a formarem
aliancas estratégicas entre si. Pesquisa sobre esse tema com empresas alemis iden-
tificou como motivos de interesse das empresas por normas técnicas os seguintes:
solucionar problemas técnicos, busca de conhecimento, influenciar a regulamentagao
e facilitar o acesso a mercados. A énfase do interesse em um desses fatores varia,
por exemplo, segundo o porte da firma, sendo a énfase das grandes em aspectos
de regulagio e a das pequenas em acesso ao conhecimento (Blind, 2016).

A emissdo de normas técnicas tem crescido nas ultimas décadas. Em boa
medida, sio normas de interesses social, sanitdrio e ambiental, laboral e de segu-
ranga social. Setores de grande dinamismo inovador, como as TICs, contribuem
bastante para a emissao dessas normas. Avancos cientificos, como a nanociéncia
e a nanotecnologia, demandam novas normas técnicas (Blind e Gauch, 2009).
Crescentemente, a emisso dessas normas extrapola a esfera industrial e tecnolégica
para envolver questoes éticas, politicas, institucionais e de politicas publicas.

Nos dltimos anos verificou-se um movimento de consolidacio, a nivel mundial,
a partir das grandes certificadoras multinacionais, que absorveram empresas menores
em diversos paises, desenvolvidos e em desenvolvimento. Grandes organizacoes e
sociedades certificadoras, algumas centendrias, atuantes hd algum tempo no Brasil,
adquiriram diversos laboratérios de andlises, ensaios e certifica¢io, enquanto global
players sao detentoras de importantes vantagens competitivas em custo e capacitagao
tecnolégica. O dominio das normas e dos regulamentos dos diversos paises em que
atuam, de todos os niveis de desenvolvimento, também é uma vantagem importante
em questdes de comércio externo e acordos internacionais (Tironi, 2014).

Ainda que a expansio normativa e regulatdria esteja contextualizada na
dindmica internacional, seu estabelecimento é uma prerrogativa nacional, publica
ou privada. Em 4mbito nacional, observa-se a ocorréncia de casos de protagonismo
na emissao de normas e regulamentos e sua difusio para outras economias, o que
se identifica especialmente em paises asidticos (Williams, 2011). H4 interesse de
nagdes industriais, lideres e emergentes (Fomin, Su e Gao, 2011), na difusio das
suas normas técnicas para as outras nagoes (Hidetaka, 2007), com vistas a assegurar
a competitividade dos seus produtos. Eventualmente, tal estratégia pode assumir
uma dinimica que crie situacdes de proliferagio excessiva de normas (Breznitz e
Murphree, 2011).

A multiplica¢io de normas aos niveis transnacional e nacional ¢ um fenémeno
que recebe atengao dos governos e das organizacoes da sociedade civil. Tanto na
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esfera empresarial quanto na governamental, hd iniciativas de busca de consoli-
dagio das normas incidentes sobre as relacbes econdmicas transnacionais, como
comércio, investimento externo, regras contibeis, leis anticorrupgao. S0 iniciativas
que respondem a globaliza¢o da economia e as correspondentes globalizagio e
proliferacdo de normas técnicas e regulamentos (Carneiro, 2014).

A consolidagio das normas nacionais as normas internacionais dd-se nio apenas
no Ambito da esfera comercial, mas também nas esferas das sustentabilidades ambien-
tal, laboral, corporativa. Acordos comerciais e de investimentos transnacionais
contém cldusulas prevendo consolidagao entre as partes de normas e regulamentos.
A adequagao das normas nacionais as dos acordos internacionais é um estimulo
para que bens e servicos sejam produzidos em condigdes de serem exportados.

A convergéncia normativa entre grupos de paises explica-se pela existén-
cia, desde muito tempo, de entidades internacionais, como a ISO e outras. Sua
importincia decorre da imprescindibilidade de normas técnicas para o comércio
de bens e servigos. Algumas nacoes de industrializacio recente sdo ativas emissoras
de normas. Frentes de expansio tecnoldgica, especialmente as TICs, sdo fatores
de geracio de normas. Contudo, nio se deixa de suscitar indagacoes se também
posturas mercantilistas, a exemplo de praticas de prote¢ao de mercados, nio estariam
entre 0s motivos.

Muito embora a proliferacio de normas e regulamentos a nivel global possa
ser objeto de alguma preocupagio e ter suscitado iniciativas voltadas para promover
sua consolidagao (Nadvi, 2008), ela é um indicador de protagonismo das na¢oes em
relagao a temas como a qualidade dos bens produzidos e consumidos, a seguranga
e a sustentabilidade sociais e ambientais e o desenvolvimento tecnolégico.

Qual a posi¢ao do Brasil nesse quadro? Pesquisa do Instituto Nacional
de Metrologia da Alemanha (Physikalisch Technische Bundesalstalt — PTB),
que desenvolveu o indice de INQ para virias nagdes, permite aquilatar a posi¢ao
brasileira no cendrio mundial: entre 53 paises pesquisados, o Brasil encontra-se no
30° lugar. Ajustado pelo produto interno bruto (PIB), o indice coloca a Rassia em
24° lugar, a India em 25° e a Africa do Sul em 262 Coreia e China estiao em 14° e
15° lugares, respectivamente (Harmes-Liedtke e Di Matteo, 2011).

Estudo do Ipea, do Banco Mundial e da Organizagio para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) aponta o atraso do Brasil quanto ao nimero
de certificados emitidos com base nas normas da série ISO 9000, em comparagao
com India, Coreia do Sul e China (Ipea, World Bank e OECD, 2015). O Brasil
equipara-se com a Maldsia e estd em posigao ligeiramente melhor que a Indonésia.
As emissoes dos certificados no Brasil sdo cerca de metade dos emitidos no Japao,



Servicos Tecnologicos e Politica de Inovacdo 427

um ter¢o na Alemanha e um quarto na China. A taxa anual de nameros de
certificados para normas da série ISO 9000 emitidos no Brasil entre 1993 ¢ 2013
foi de 43%, enquanto na China foi de 86%, na Rassia de 78% e na Indonésia
de 69% (Harmes-Liedtke e Di Matteo, 2011).

3 INFRAESTRUTURA DE SERVICOS TECNOLOGICOS

As atividades, as competéncias e os meios, tangiveis ou intangiveis, inclusive
institucionais, mobilizados ou requeridos pelo provimento dos servigos tecnols-
gicos, enquanto bem publico, fazem parte da infraestrutura de uma nagao. Para
caracterizd-la vis-a-vis a infraestrutura econdmica em geral (transportes, energia,
comunicagées), neste trabalho utiliza-se a expressao infraestrutura de servigos
tecnoldgicos. O vocdbulo “infraestrutura” pode assumir diferentes conotagées.
“Infraestrutura de pesquisas brasileira” denota tanto o conjunto dos recursos
para pesquisa cientifica do pais quanto pode referir-se a uma organizagio ou a
um laboratério especifico. Nesse caso, por exemplo, o Laboratério de Integragao
e Testes (LIT), pertencente ao Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe),
é uma infraestrutura de pesquisa, mas também integra a infraestrutura de servigos
tecnolégicos brasileira.

3.1 Infraestruturas institucionais

3.1.1 Sinmetro

Os servigos de metrologia, normatizago, ensaios, testes e calibragao e de certi-
ficagao de conformidade e acreditacio respondem por grande parte dos servigos
tecnolégicos. Suas atividades institucionalmente reportam-se ao Sistema Nacional
de Metrologia, Normalizagao e Qualidade Industrial (Sinmetro) e seguem as
determinacoes do Conselho Nacional de Metrologia, Normalizagio e Qualidade
Industrial (Conmetro). O Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia
(Inmetro) ¢ o brago executivo do Conmetro, érgao normativo do Sinmetro. Esse
sistema articula-se por meio do Comité Brasileiro de Regulamentagao (CBR),
que tem o Inmetro como brago executivo, e ¢ integrado por representantes de 25
entidades, entre ministérios e érgaos reguladores (Inmetro, 2016).

As principais organizagoes que compoem o Sinmetro sao: Conmetro e seus
Comités Técnicos, Inmetro, Rede Brasileira de Calibragcio (RBC), Rede Brasileira
de Laboratérios de Ensaio (RBLE), Associa¢ao Brasileira de Normas Técnicas
(ABNT), Institutos Estaduais de Pesos e Medidas (Ipem), redes metroldgicas
estaduais e organismos de certificagio acreditados (sistemas de qualidade, de gestao
ambiental, de produtos e de pessoal) (Inmetro, 2013b).
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3.1.2 Conmetro

O Conmetro ¢ um colegiado interministerial que exerce a func¢ao de 6rgao
normativo do Sinmetro e que tem o Inmetro como sua Secretaria Executiva.
Compete ao Conmetro:

formular, coordenar e supervisionar a politica nacional de metrologia, normalizacio
industrial e certificagao da qualidade de produtos, servicos e pessoal, prevendo
mecanismos de consulta que harmonizem os interesses publicos, das empresas
industriais e dos consumidores; assegurar a uniformidade e a racionalizacio das
unidades de medida utilizadas em todo o territério nacional; estimular as atividades
de normalizagdo voluntdria no pais; estabelecer regulamentos técnicos referentes a
materiais e produtos industriais; fixar critérios e procedimentos para certificagio da
qualidade de materiais e produtos industriais; fixar critérios e procedimentos para
aplicacio das penalidades nos casos de infragio a dispositivo da legislagio referente
4 metrologia, & normalizac¢io industrial, & certificagio da qualidade de produtos
industriais e aos atos normativos dela decorrentes; coordenar a participacio nacional
nas atividades internacionais de metrologia, normalizacio e certifica¢io da qualidade
(Inmetro, 2013a).

3.1.3 Inmetro

O Inmetro é uma autarquia federal, vinculada ao Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior (MDIC), que atua como Secretaria Executiva do
Conmetro, colegiado interministerial que ¢ o 6rgao normativo do Sinmetro.

Uma atribuigao do Inmetro ¢é a acreditagio dos organismos de avaliagao de
conformidade, no Ambito do Sistema Brasileiro de Avaliacio de Conformidade
(Sbac), um subsistema do Sinmetro. A atividade de avaliacio de conformidade teve
inicio no Brasil, de modo estruturado, na década de 1980. Inicialmente conduzidas
pelo Inmetro, a partir de 1992 as certificagbes passaram a ser conduzidas por orga-
nismos e laboratérios acreditados junto ao instituto. Hoje, sao mais de 250 familias
de produtos e servigos cobertos por certificadores acreditados junto ao Inmetro.

H4 organismos de certificagio acreditados pelo Inmetro para sistemas de gestao
da qualidade, certificagao de produto, sistemas de gestao ambiental, certificacio
de pessoal, organismos de inspe¢do e organismos de verificacdo de desempenho.
Ha4 laboratérios de ensaios de materiais, produtos, processos e servigos etc., e de cali-
brac¢ao dos instrumentos de medida (Inmetro, 2013a; 2013b; 2016; Brasil, 2013).

No campo da acreditacdo, o Inmetro representa o Brasil nos seguintes féruns:
International Accreditation Forum (IAF), Interamerican Accreditation Cooperation
(IAAC), International Laboratory Accreditation Cooperation (Ilac), European
Co-operation for Acreditation (EA) e Americas Aerospace Quality Group (AAQC).
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3.1.4 ABNT

A ABNT ¢ responsdvel pela gestao do processo de elaboragao das normas brasileiras,
a normalizagao técnica brasileira. Fundada em 1940, é uma entidade privada,
sem fins lucrativos e de utilidade ptblica (ABNT, [s.d.]b). E reconhecida como
unico foro nacional de normalizacio. E membro fundador da ISO, da Comisién
Pan-Americana de Normas Técnicas (Copant) e da Associagio Mercosul de Nor-
malizacio (AMN), membro da International Eletrotechnical Comission (IEC),
e representa o Brasil na Global Ecolabelling Network (GEN).

As principais atividades da ABNT sio estabelecer normas técnicas, realizar a
certificagdo de produtos, servicos, sistemas de gestao, pessoas, rotulagem ambiental.
A ABNT Certificadora mantém acordos internacionais com organismos de certifica-
¢do da Europa e da América do Norte e possui acreditagao no Sbac (ABNT, [s.d.]a).

3.1.5 Redes metroldgicas estaduais

As redes metroldgicas sio associacoes civis, de direito privado, sem fins lucrativos,
de interesse publico, reunindo laboratérios de calibracio e de ensaios, com o
objetivo de fortalecer uma infraestrutura de laboratérios qualificados para apoiar
o sistema produtivo da regiao/estado (Scaranello, [s.d.]).

3.2 Infraestruturas de servicos tecnoldgicos e de pesquisas

As infraestruturas laboratoriais consideradas nesta subsecio, além de vocaciona-
das para prestagdo de servigos tecnoldgicos, constituem ou integram uma ICT,
ou possuem um perfil de competéncias que as aproxima de uma ICT. Além das
consideradas, hd outras infraestruturas de pesquisa que integram o sistema nacional
de inovagio e que se enquadrariam nesse critério, tais como: o Centro de Tecnologia
da Informacio Renato Archer (CTI), o Laboratério Nacional de Luz Sincrotron
(LNLS), o Laboratério Nacional de Ciéncia e Tecnologia do Bioetanol (CTBE),
o LIT, o Laboratério Especializados em Eletroeletronica (Labelo), vinculado a
Pontificia Universidade Catélica do Rio Grande do Sul (PUC-RS), e outros.

O préprio Inmetro enquadrar-se-ia nessa categoria.

Situagio especial é a do Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai),
cuja atuagao no campo da prestagio de sérvios tecnolégicos, da inovagao e do
desenvolvimento tecnoldgico vem se ampliando. Um caso ilustrativo é o Centro
Integrado de Manufatura e Tecnologias (Cimatec), unidade do Senai na Bahia, que,
juntamente ao Instituto Nacional de Tecnologia (INT) e ao Instituto de Pesquisas
Tecnolégicas do Estado de Sao Paulo (IPT), forma o grupo de instituigoes selecio-
nadas para implantar a fase-piloto do projeto da Empresa Brasileira de Pesquisa e
Inovac¢io Industrial (Embrapii).
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As unidades do sistema Federacao das Industrias do Estado da Bahia (Fieb)
e do Senai possuem os seguintes perfis de competéncias: Cimatec em metrologia,
ensaios mecanicos, metalografia, robética industrial, mecatrénica, polimeros,
eletronica embarca automotiva, e sistemas automotivos; e Centro de Tecnologia
Industrial Pedro Ribeiro — Unidade Senai Cetind em quimica de processos, catdlise,
sintese e biotecnologia, tecnologia da informagao e telecomunicagées, e metrologia
quimica e volumétrica, com equipamentos de tltima geragao e laboratérios que
fazem parte da RBLE e da RBC, acreditados junto ao Inmetro. O Senai Dende-
zeiros conta com laboratérios modernos e equipes de pesquisadores especializados.
Além de recursos préprios do sistema, esses centros possuem recursos de agéncias

de fomento (Fieb, [s.d.].).

3.2.1INT

O INT, desde a sua criagdo, em 1921, tem um longo histérico de contribui-
¢oes para o desenvolvimento tecnoldgico e produtivo brasileiro. Foi pioneiro na
regulamentagao metrolégica, no desenvolvimento do carro a dlcool, nos estudos
de 6leos vegetais como combustivel, em processos para uso de carvao vegetal na
siderurgia, nos servigos de informagoes tecnoldgicas para atendimento ao setor
empresarial. Teve, ainda, papel decisivo na confirmagio da existéncia de petréleo
no Brasil, em Lobato, Bahia, e na validacio tecnolégica do Programa Nacional

do Alcool (Prodlcool).

O INT atua na prestagio de servigos técnicos especializados, na certificagio de
produtos — no que conta com acreditagio pelo Inmetro —, e na PD&I. Os grandes
temas em que atua incluem satde, energia, petréleo e gds, nanotecnologia e
desenvolvimento social. O INT tem transferido tecnologia para o setor privado,
estimulado a prote¢ao das criacoes, os licenciamentos e a inovagao, bem como outras
formas de repasse de tecnologia a sociedade. Por meio da atividade de incubagio,
tem incentivado a formagao de empresas de base tecnoldgica a partir de produtos
e pesquisas gerados no instituto.

As competéncias do INT enquanto estrutura de interface na prestagao de
servicos tecnoldgicos aos setores produtivos o habilita a intensificar sua atuagao
no campo da PD&I. Desse modo, exerce a lideranga e participa de diversas
redes do Sistema Brasileiro de Tecnologia (Sibratec), e vem consolidando suas
habilitagoes em dreas estratégicas, como petréleo e gis e nanotecnologia, além da
presenca em tecnologias assistivas e em agdes diretas de inclusdo social e geracao
de emprego e renda.
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3.2.2IPT

O IPT foi criado em 1934 pela transformagao do Laboratério de Ensaios de
Materiais da Escola Politécnica de Sao Paulo (LEM); este, por sua vez, resultou
da transformacio do Gabinete de Resisténcia de Materiais da Escola Politécnica
de Sao Paulo, criado em 1899. Entidade vocacionada para a prestagio de servigos
tecnolégicos, o IPT vem crescentemente atuando em projetos de inovagao. Em 2012,
a prestacdo de servigos a cerca de 3.500 empresas, principalmente servigos de
medigao e avaliagao de qualidade de produtos e servigos, representou 60% da receita
total do instituto, de R$ 200 milhoes. Entre 2008 e 2012, a receita proveniente dos
projetos de inovagio aumentou de 12% para 21% da receita total (Landgraf, 2013).

A crescente participagio das atividades de inovagio no programa de trabalho
do IPT tem como fator determinante as competéncias que adquiriu no relaciona-
mento com os setores produtivos, consolidando sua atuagio como uma estrutura de
interface. A implantagio de infraestruturas (como o nucleo de bionanomanufatura)
envolvendo as dreas de biotecnologia, nanotecnologia, microtecnologia e metrologia
de ultraprecisao respalda a atuacio do instituto em inovagio. O IPT integra a
etapa-piloto da implantacido da Embrapii, que prevé a prestacio de servigos para
a inovagao fundamentada na parceria com os setores produtivos.

3.2.3 CCDM

O Centro de Caracterizacio e Desenvolvimento de Materiais (CCDM) é vinculado
a Universidade Federal de Sao Carlos (UFSCAR) e foi inaugurado em 16 de marco
de 1995. Buscou-se constituir, com a sua criagao, uma estrutura de interface entre
a PD%I e os agentes produtivos, visando a inovagao. O CCDM constituiu-se com
caracteristicas institucionais vocacionadas para articular a vertente da pesquisa
cientifica disponivel na universidade a que se vincula com o setor produtivo,
por meio da prestagdo de servicos tecnoldgicos (Alcintara e Kuri, 1999).

O CCDM atua em todo territério nacional. E acreditado junto 3 Coor-
denagao-Geral de Acreditagio (CGCRE) do Inmetro, possui certificagio NBR
ISO 9001, habilitagao pela Rede Brasileira de Laboratérios Analiticos em Satide
(Reblas) da Agéncia Nacional de Vigilincia Sanitdria (Anvisa), e é qualificado
junto & Associagao Brasileira de Tubos Poliolefinicos e Sistemas (ABPE). Atende
aos requisitos de toda cadeia produtiva e atua em empresas como Volkswagen,
Vale, Petrobras, Pirelli, entre outras.

A experiéncia de atuagio do CCDM destaca alguns elementos que estao
presentes nas abordagens que tratam do desempenho das infraestruturas de pesquisas
voltadas para prestagao de servigos tecnoldgicos. Sio eles: a aceitacio e o apoio pela
comunidade cientifica a que se vincula (UFSCAR); um modelo de gestio que o
distingue de um organismo publico, com autofinanciamento parcial; e controle
de qualidade e terceirizacio (AlcAntara e Kuri, 1999).
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3.2.4 Lactec

O Instituto de Tecnologia para o Desenvolvimento (Lactec) é um centro de
pesquisa tecnoldgica sem fins lucrativos, autofinanciado com receitas provenientes
de projetos de PD&I e outros projetos tecnoldgicos. Criado em 1959 pelo governo
do estado do Parand, inicialmente vinculado 4 Companhia Paranaense de Energia
(Copel), ¢é integrado por 28 laboratérios de andlises, testes, ensaios e metrologia.
As entidades instituidoras do Lactec sao: Copel, Universidade Federal do Parand
(UFPR), Federagao das Industrias do Parand (Fiep), Associagio Comercial do
Parand (ACP) e Instituto de Engenharia do Parand (IEP).

3.2.5 Grupo Falcdo Bauer

H4 mais de 59 anos o Grupo Falcao Bauer realiza ensaios e desenvolve pesquisas
especiais para o controle da qualidade de produtos e servicos de empresas de todo o
Brasil, acuando em servicos de calibragao de equipamentos, controle de qualidade
e ensaios para uma grande variedade de materiais e produtos da construgao civil e
da inddstria em geral, como a automotiva, a de bens de consumo, a de brinquedos,
entre outros segmentos. Presta servicos de consultorias nas dreas de engenharia
civil, recupera¢ao de estruturas, qualidade, meio ambiente e para as industrias
petroquimica e de petréleo. Possuidor de larga experiéncia e ampla capacitacao
tecnoldgica, o Grupo Falcio Bauer contribui para a criagio de novas tecnologias
e de solugoes que atendam as necessidades de seus clientes.

O Grupo Falcio Bauer ¢ constituido pelas seguintes empresas: L. A. Falcio
Bauer Centro Tecnolégico de Controle de Qualidade, cuja matriz localiza-se na
cidade de Sao Paulo e as filiais nas cidades de Bauru, Campinas, Santos, Sao José
dos Campos, Rio de Janeiro e Macaé; BNA Engenheiros Consultores; e Instituto

Falcio Bauer da Qualidade (IFBQ) (Grupo Falcao Bauer, [s.d.]).

O IFBQ ¢é um organismo brasileiro sem fins lucrativos, que atua na drea
de certificagdo de produtos e sistemas de gestdo. Possui parcerias comerciais com
organismos internacionais e é acreditado no Inmetro para diversas certificagoes de
produtos e sistemas. E uma das primeiras certificadoras de produtos no Brasil, com
clientes em todo territério nacional e no exterior, em paises da Asia, da Europa e

das Américas do Norte, Central e do Sul IFBQ , [s.d.]).

3.2.6 Certi

A Fundagao Centros de Referéncia em Tecnologias Inovadoras (Certi) foi criada
em 31 de outubro de 1984, em Florian6polis, capital do estado de Santa Catarina.
Teve origem nas atividades do Laboratério de Metrologia (Labmetro) do Departamento
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de Engenharia Mecanica da Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC). Além da
prépria UFSC, participaram da constitui¢ao da Certi empresas privadas e publicas
e 6rgaos dos governos federal e estadual.

A Certi nasceu direcionada para a pesquisa tecnoldgica aplicada, em um
contexto em que o Brasil demandava saltos de qualidade e desenvolvimento de
know-how préprio e inovador, especialmente no campo da informdtica e das
tecnologias de ponta da automacio industrial.

A Certi é atualmente composta por oito centros de referéncia, voltados para
convergéncia digital, mecatronica, metrologia e instrumentagio, farmacologia,
produgio cooperada, empreendedorismo inovador, elaboragao de tecnologias
avangadas, incubadora de empreendimentos e ideias avangadas. Em 2007 a
fundagao deu inicio a sua atuagio com o Laboratério-Fabrica de Placas Eletronicas

(Labelectron) (Certi, [s.d.]).

A instalacao do Instituto Certi Amazdnia, em 1999, em Manaus, assim como
do Instituto Sapientia, em Brasilia, resultou do convite de alguns clientes. Em janeiro
de 2013, entraram em operagao os centros nas dreas de economia verde e energia
sustentdvel. Esses centros dispdem de uma equipe técnica, de um conjunto de
projetos em execugdo e de uma carteira de novos negécios, com clientes em todo

o Brasil (Schneider, [s.d.]).

Em parceria com especialistas da UFSC, a Certi desenvolveu estudos que
ajudaram a elaborar as especificagoes técnicas para simulador veicular. Para isso
foram desenvolvidos protdtipos que ajudaram a avaliar quais funcionalidades
de cada modelo implicavam maior aprendizado. O Departamento Nacional de
Transito (Denatran) estabeleceu os requisitos minimos para a homologacio dos
equipamentos (Schneider, [s.d.]).

3.3 Servicos tecnoldgicos: fator de inovacédo

Servigos tecnoldgicos sao particularmente importantes para a inovagio, tanto devido
a sua relevancia como fonte de informagées para a inovagio quanto porque as
atividades que envolvem estao entre as mais propensas & cooperago entre agentes
inovadores ou potencialmente inovadores. A importancia dos servicos tecnoldgicos
para a inovagdo na industria brasileira pode ser verificada empiricamente com os
dados da Pesquisa de Inovacio Tecnoldgica (Pintec), do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE). Os dados das cinco edi¢oes da Pintec indicam a
significativa importancia dos servigos tecnoldgicos para a inovagio, seja enquanto
fonte de informagao para a inovagio, seja como fator de constituigio de parceria
e coopera¢ao para a inovagao (Tironi, 2015a).
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A demanda por servicos tecnoldgicos ¢ crescente e decorrente da expansio das
fronteiras cientifica e tecnoldgica em frentes como nanotecnologia, biotecnologia
e biogenética, novas fontes energéticas, TICs (setor que responde por grande parcela
da demanda por novas normas técnicas e regulamentos) e outros. Decorre também
da atencdo com as sustentabilidades socioecon6mica e ambiental, a niveis nacional
e global. O crescimento populacional e as expectativas de bem-estar e seguranga
ampliadas acentuam a demanda por servicos tecnolégicos. O comércio internacional
¢ tradicional demandante de normas e certificagdes, situagao que se amplifica com a
globalizagao e a internacionalizacio das cadeias produtivas. Os acordos internacionais
de comércio e investimentos e a formagao de blocos de nagoes também demandam
mais normas técnicas e regulamentos.®

Segundo aqueles dados da Pintec, as fontes de informagio para a inovagio
dividem-se em dois grupos: 7) fontes internas & empresa, que sao departamento de
P&D e outros; e 7Z) fontes externas & empresa, compreendendo: outra empresa
do grupo, fornecedores de mdquinas, equipamentos, materiais, componentes
ou softwares, clientes ou consumidores, concorrentes, empresas de consultoria e
consultores independentes, redes de informagées informatizadas, feiras e exposicoes,
conferéncias, encontros ¢ publicacoes especializadas, instituigoes de testes,
ensaios e certificacio, centros de capacita¢io profissional e assisténcia técnica,
universidades e institutos de pesquisa (IBGE, 2005).

As empresas respondem ao questiondrio da Pintec escolhendo entre atribuir
importancias alta, média, baixa ou nenhuma a fonte de informagio para a inovagao.
Da comparagio entre as fontes em termos da incidéncia de importancia alta ou
média, tem-se uma indicagao da importincia dos servicos tecnolégicos como fonte
de informagio para a inovagio. E importante observar que, segundo a Pintec,
“saber onde as empresas buscam ideias para inovar pode ser um importante sinaliza-
dor para a compreensio de aspectos de sua dinimica inovativa, como, por exemplo,

modalidades de aprendizado tecnolégico levadas a cabo” (IBGE, 2011).

Os dados da Pintec que melhor se ajustam ao conceito de servigos tecnoldgicos,
conforme o enfoque adotado neste capitulo, sdo os relativos a testes, ensaios e certi-
ficagio, de modo que a andlise a seguir é baseada nessa informagio daquela pesquisa

(Tironi, 2015a).

8. Um agudo exemplo de como um bloco de paises pode tratar de normas e regulamentos técnicos, dados seus
detalhes e extensdo, é o regulamento Registration, Evaluation, Authorisation and Restriction of Chemicals (Reach),
instituido na Unido Europeia para melhor proteger a satde humana e o ambiente contra os riscos que podem advir de
produtos quimicos. Além disso, promove métodos alternativos de avaliacdo dos perigos das substancias para reduzir
0 nimero de ensaios em animais. Também reforca a competitividade da indUstria quimica da Unido Europeia vis-a-vis
seus parceiros comerciais.
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TABELA 1
Importéncia das instituicdes de testes, ensaios e certificacoes como fonte de informacdo
para a inovacdo em relacao as demais fontes, segundo a Pintec

Fontes de Média de Média de
informacao médias dos Industrias de transformacao? médias dos Industrias extrativas?
para inovagao periodos’ periodos’

5.000
Departamento p
de pesquisa e 2.500 - ——
desenvolvimento o
1 2 3 ) 5
200
Outras areas 100 1 ——
0
1 2 3 4 5
2.000
Outra empresa 1.000
do grupo TN -
0
1 2 3 a 5
100
Fornecedores 50 w
0
1 2 3 4 5
200
Clientes ou 100 p——
consumidores \ N
0
1 2 3 4 5

Concorrentes

Empresas de 400
consultoria e 200 — -
consultores o
independentes 1 2 3 a 5
500
Universidades o -
e institutos de 250 :I /
pesquisa 0+
1 2 3 4 5
1.000
Centros de capacitacdo
profissional e 500 :I J
assisténcia técnica 0
1 2 3 4 5

Instituices de testes,
ensaios e certificacdes

2.000
Licengas,
patentes 1.000 \ ______
e know-how 0 o _—
1 2 3 4 5
- 200
Conferéncias,
encontros e 100 R i
publicacoes
especializadas 0 1 2 3 4 5
200
Feiras 100
e exposicoes ==
0
1 2 3 ) 5
100
Rede de 50 oy T
informagoes
informatizadas 0+
1 2 3 4 5

Fonte: Cinco primeiras edi¢des da Pintec/IBGE.
Notas:" Relacdo (%) entre as médias para os cinco anos das médias de importancia para a inovacdo alta e média da fonte de
informacdo em cada ano atribuida pelas empresas que inovaram.
2 Relagao (%) entre a média para os cinco anos das médias de importancia alta e média em cada ano atribuida a fonte
de informacdo pelas empresas que inovaram e tendéncia da média no periodo (graficos).
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As indicagoes da tabela 1 so no sentido de que:

* instituigdes de testes, ensaios e certificagdes aparecem como mais rele-
vantes como fonte de informagao para a inovagao para a industria do que
universidades e institutos de pesquisas, centros de capacitagio profissional
e assisténcia técnica, licengas, patentes e know-how, nas cinco edigoes da
Pintec, que cobrem o periodo de 1998 a 2011;

* instituigoes de testes, ensaios e certificacoes como fontes de informagio
para a inovagao sao significativamente relevantes para a inovagio nas
inddstrias extrativas, em termos gerais;

* com poucas excegdes, predomina como tendéncia ao longo do periodo
coberto pelas cinco Pintec o ganho de importancia relativa de institui-
¢oes de testes, ensaios e certificages como fontes de informagao para a
inovagao, em comparagio com as demais fontes;

*  as mais importantes fontes de informacio para a inovacio na industria sio
as que denotam afinidades com atividades de mercado, como fornecedores,
clientes e consumidores, feiras e exposi¢oes.

Essas indicagoes sao importantes tendo-se em vista que as institui¢oes de
testes, ensaios e certificagdes possuem caracteristicas que denotam afinidade com
as praticas de mercado. Esse tema foi explorado em estudo realizado com dados da
pesquisa Mapeamento da Infraestrutura Cientifica e Tecnoldgica no Brasil (De Negtri
e Squeft, 2016), para servigos tecnolégicos com maior afinidade com o conceito
de TIB, como metrologia, calibragao, inspecio, certificagdo.” Carateristicas como
tendéncia de possuir maior porcentagem de servidores com vinculo celetista,
ou maior porcentagem de tempo de trabalho dedicado  infraestrutura, revelaram
presenca mais acentuada nessas infraestruturas de pesquisas (Tironi, 2016).

Outra forma de verificagio empirica sobre a relevancia dos servicos tecnolégicos
para a inovagao pode ser obtida com os dados da Pintec sobre cooperagao para a
inovagdo. Segundo a pesquisa, “cooperagdo para a inovagao significa a participacio
ativa em projetos conjuntos de P&D e outros projetos de inovagio com outra
organizagio (empresa ou institui¢ao)” (IBGE, 2011)."° A partir da edi¢io de 2008,
a Pintec individualiza institui¢oes de testes, ensaios e certificagdes entre as opgoes de
resposta ao questiondrio, como tipo de organizagio envolvida em cooperagao com
vistas ao desenvolvimento de atividades de P&D e ensaios para testes de produtos.'!

9. A pesquisa Mapeamento da Infraestrutura Cientifica e Tecnoldgica no Brasil, realizada pelo CNPq e pelo MCTI com
apoio do Ipea, elenca os seguintes servicos técnico-cientificos: acesso a banco de células, microrganismos, entre outros;
andlises de materiais e andlises de propriedades fisico-quimicas; consultoria e assessoria técnico-cientificas; desenvolvimento
de produtos e processos; exames laboratoriais; metrologia; calibracao; ensaios; testes e inspecao (De Negri, 2016).

10. Questdo 134 do questionario da Pintec 2005 (IBGE, 2005), “ Cooperagao para inovagao”.

11. O papel dos servicos tecnoldgicos como fator de inovacdo foi examinado em artigo publicado no boletim Radar
do Ipea (Tironi, 2015a).
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TABELA 2

Empresas da industria de transformacdo que implementaram inovacdes, total e com
relacoes de cooperacao com outras organizacoes, por objeto de cooperacao e grau
de importancia da parceria

Objeto de cooperacdo/total de cooperagéo por tipo de Importancias alta
organizaco parceira e média/total de
cooperagao por
Tipo de organizagao parceira P&D e ensaios para testes de produtos tipo de parceria
2008" 20112 Variacdo - Variacdo - 5q081 0192
absoluta percentual
Clientes ou consumidores 39,7 379 -1,8 45 44,7 59,4
Fornecedores 371 311 -6,0 -16,2 64,9 76,6
Concorrentes 38,2 26,2 -12,1 31,4 15,5 25,9
Qutra empresa do grupo 489 54,3 54 11,4 59,3 50,4
Empresas de consultoria 35,5 34,1 -1,5 3,9 29,4 29,1
Universidades ou institutos de pesquisa 59,3 53,5 5,8 98 29,4 30,3
Cent(osAde. capac!tagao profissional 246 23 17 69 2.7 353
e assisténcia técnica
Instituibes de testes, ensaios e certificacoes 63,4 67,5 41 6,5 23,3 35,3
Total de empresas que _ 37.807 41.012 85 - - -
implementaram inovagdes
Total de empresas com relacées de 3736 6.569 758 : ) :

cooperacdo com outras organizagdes

Fonte: Pintec/IBGE.
Notas: ! Pintec/IBGE de 2008, tabelas 1.1.17 e 1.1.19.
2 Pintec/IBGE de 2011, tabelas 1.1.15e 1.1.17.

Como no caso anterior, sobre a importincia dos servigos tecnolégicos como
fonte de informagao para a inovagio, também as organizacoes apontadas como mais
importantes em cooperagio para atividades de P&D e ensaios para testes de produtos
denotam a presenca de relagoes de mercado, como clientes, consumidores e fornecedores.
Com base na taxa de crescimento entre as duas pesquisas (2008 e 2011, tabela 2),
as institui¢coes de testes, ensaios e certificagoes ficam aquém apenas de concorrentes
como modalidade de organizacio com atividades de inovagao em cooperagio com
a empresa (Tironi, 2015a).

Um modo indireto de considerar a posi¢io de uma nagio em relacio aos servigos
tecnoldgicos € observar o que se passa com o comércio externo de bens relaciondveis a
prestacdo desses servigos, como mostra a tabela 3 (Tironi, 2015b). As partes grafadas
em itdlico nessa tabela indicam situacoes deficitdrias no comércio externo, com a
relagio importagio sobre exportagio (M/X) maior do que 1. Como se observa,
o Brasil encontra-se na tltima posi¢io entre dezessete paises selecionados segundo
a relagdo exportagdes/X para instrumentos de medida, de teste e de controle.
E esse desequilibrio, ji elevado em comparacio com os demais paises, é crescente.
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TABELA 3
Relacdo importacao/exportacdo (M/X) para paises escolhidos

MIX instrumentos de medida,

MIX produtos manufaturados MIX produtos de alta tecnologia de teste e de controle

Pais
1997 €1999"  2011e2012 1997€1999  2011e2012 19971999  2011e2012

Suica 0,95 0,90 0,69 0,46 0,30 0,27
Coreia do Sul 0,88 0,88 0,62 0,56 1,92 0,46
Japdo 0,65 1,02 0,48 0,98 0,50 0,52
Alemanha 0,85 0,88 0,90 0,87 0,65 0,57
Reino Unido 1,11 1,21 1,04 1,16 0,90 0,81
México 0,85 0,98 0,78 0,93 0,81 0,88
Estados Unidos 1,79 1,84 1,17 1,49 0,82 0,89
Italia 0,90 0,98 1,42 1,30 1,26 1,02
Franca 0,97 1,27 0,88 1,01 1,20 1,10
Holanda 1,11 1,05 1,27 1,18 1,03 1,22
China 0,87 0,85 0,97 0,64 0,76 1,58
Canada 0,92 1,11 1,86 2,45 2,75 2,40
Austrdlia 0,92 0,93 3,49 4,54 2,56 2,61
Indonésia 0,62 0,99 0,74 1,77 1,02 2,77
Espanha 1,33 1,32 2,24 1,80 2,76 2,89
Russia 0,55 0,47 4,65 867 2,90 3,36
India 1,07 1,21 2,71 1,70 5,01 3,84
Brasil 1,15 1,09 4,13 5,36 6,21 7,21

Fonte: Tironi (2015b).
Nota: ' Com base na média dos anos 1997 e 1999.
Obs.: As células grafadas em itélico apresentam a relacdo M/X > 1.

Considerando-se a coluna instrumentos de medida, de teste e de controle,
na tabela 3, notam-se dois blocos: o primeiro, superavitdrio, vai da Suica até
os Estados Unidos, e o segundo, deficitdrio, comeca na Itdlia. De modo geral,
exclufdos Canad, Italia, Franca e India, pertencentes ao segundo bloco, nos demais
paises a importagio cresce em relagio a exportagio. Sendo instrumentos de medida,
de teste e de controle bens utilizados no processo produtivo, é provdvel que, no caso
da China e da Rssia, a balanca comercial a favor das importagoes reflita um esforgo
de investimento na construgo de capacidade de prestagio de servigos tecnolégicos.

Poderia essa tltima observacio ser também aplicada ao Brasil? Nesse caso,
isso parece ser menos convincente, dada a grande distincia entre importagao e
exportagao (M/X), de 6,21 vezes e 7,21 vezes, respectivamente, para as médias
entre 1997 € 1999 ¢ 2011 e 2012. A ddvida de estender para o Brasil a observagao
¢é reforgada pelo fato de a India também apresentar uma balanga deficitaria elevada,
mas cadente, entre as pontas do periodo. Juntando os resultados observados na
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tabela 3 referentes as colunas instrumentos de medida, de teste e de controle com
a coluna produtos de alta tecnologia, que consiste em uma composigao de bens de
capital e de consumo, fica ainda mais realcada a fragilidade da situacio brasileira
em bens de alto contetido tecnoldgico, em comparac¢io com os demais paises.

As indicacoes da tabela 3 podem suscitar diversas hipSteses em relagio aos
diversos paises. Um crescimento da relagdo importagao sobre exportacao (M/X)
de instrumentos de medida, de teste e de controle para um pais industrialmente
emergente pode ser indicativo do esforco de construgio de uma infraestrutura de
servicos tecnoldgicos. Seria o caso da China e da Russia. O decréscimo na relagao
pode indicar progresso tecnoldgico da inddstria, a partir de uma base pequena,
que seria o caso da India. J4 a Coreia do Sul é o destaque de desempenho em
termos de inversio da posicao deficitdria na relagio importagio sobre exportagiao
de instrumentos de medida, de teste e de controle. A Coreia do Sul, nos treze anos
cobertos pelos dados da tabela 3, nao apenas inverteu a relagao, como a equiparou
a0 Japao e a Alemanha.

4 SERVICOS TECNOLOGICOS E POLITICA DE INOVACAO:
TENDENCIAS RECENTES

A elasticidade do alcance e dos limites da defini¢do de servigos tecnoldgicos
(Tironi, 2015a) recomenda que, para uma avaliagio das politicas governamen-
tais que incidem sobre o setor, este tenha seu escopo razoavelmente delimitado.
Neste trabalho, atividades de provimento de servigos tecnoldgicos sao detentoras das
trés seguintes caracteristicas: sao atividades de alto valor adicionado, destinam-se a
empresas e organizacoes piblicas ou ndo governamentais (no inclui os servigos
prestados as familias e aos individuos), e sdo aptas a auferir beneficios das
politicas governamentais.

A prestagao de servigo tecnoldgico requer o intenso emprego de ativos tangiveis,
como instalagoes laboratoriais, e intangiveis, como competéncias adquiridas por
mao de obra especializada e habilitada a atividades de maior complexidade técnica.
Ativos altamente intensivos em conhecimento, como os demandados para a prestagao
de servigos tecnoldgicos, podem estar presentes também em organizagoes de pesquisas.

Uma segunda referéncia de escopo para servigos tecnoldgicos é quanto as agoes
de politicas contempladas: sao consideradas preferencialmente as a¢oes de politica
articuladas com as politicas de desenvolvimento tecnolédgico e de competitividade
da economia. As interfaces entre as politicas publicas que incidem sobre os servigos
tecnoldgicos sao importantes para o desenvolvimento e o desempenho do setor de
prestacao desses servigos. Exemplos de servigo tecnoldgico propenso a situar-se na
interface setor produtivo e servigos tecnoldgicos, sendo alcancado pelas respectivas
politicas publicas de apoio, seriam a normalizagio e a certificagio.
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A atividade de prestacio de servicos tecnoldgicos desenvolve-se em apoio
ao cumprimento dos arcabougos regulatérios e normativos que incidem sobre as
atividades econdmicas e demais atividades da sociedade. Releva destacar nio se
incluir no escopo a regulagao de setores de atividades econémicas em si, ainda que
interfiram na esfera da produgio, da circulagio e do consumo, e possam gerar demanda
de servigos tecnolégicos como a ja mencionada certificagio. A produgio, inclusive de
servicos tecnoldgicos, assim como a circulagio de bens e o consumo, sao sujeitos a
normas técnicas que frequentemente remetem a sistemas normativos internacionais.

As agdes de politica publica no Brasil voltadas para as atividades de prestagao
de servigos tecnolégicos podem ser agrupadas em trés conjuntos que interagem entre
si. O primeiro compreende as organizagoes que integram o Sinmetro. Incluem-se,
entre elas, organizagoes vinculadas ao MDIC, como o Conmetro e o Inmetro,
e entidades nio governamentais, como a ABNT.

O segundo conjunto so as atividades desenvolvidas por organizagoes publicas,
organizagdes nio governamentais (ONGs) e empresas privadas, congregando
provedores de servigos tecnoldgicos usualmente realizados com recursos de infraes-
trutura laboratorial. Muitas organiza¢oes prestadoras desses servicos possuem
vinculos com ICTs publicas; logo, integram o SNI e, como tal, sio recebedoras
de apoio das politicas de desenvolvimento cientifico, tecnolégico e de inovagio.
Em geral, ¢ relativamente pequena a renda prépria dessas organizagoes proveniente
da prestagao de servicos tecnoldgicos.

O terceiro conjunto de atividades sao os prestados por empresas privadas,
por organizagdes publicas de perfil institucional e vinculagio diversificada e por
ONGs ou para organizagoes governamentais que desenvolvam atividades de
prestacio de servigos tecnoldgicos. Também contam com o apoio de politicas e
incentivos governamentais, especialmente os da esfera do MDIC, do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), do Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovagdes e Comunicagoes (MCTIC) e da Financiadora de Estudos
e Projetos (Finep).

O apoio da politica publica aos agentes publicos provedores de servigos
tecnoldgicos dd-se por meio de recursos para investimentos em equipamentos
e instalagoes e para o custeio de suas atividades, e de ajustes institucionais para
melhor os habilitar a0 cumprimento eficiente da sua missao. Entre as iniciativas
para o fortalecimento do provimento dos servicos tecnolégicos destacam-se o
apoio governamental ao Sinmetro, a criacdo dos Nucleos de Inovagao Tecnoldgica
(NITs), a estruturacio do Sibratec'? e o cartio BNDES.

12. A politica do MCTI para servicos tecnolégicos encontra-se disposta na Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia
e Inovagdo (ENCTI) 2012-2015.
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4.1 Atuacdo do Inmetro: evolucdo recente

O Inmetro ¢ autarquia vinculada ao MDIC e que foi criada pela Lei n® 5.966/1973."
Teve seu nome modificado pela Lei n® 12.545/2011:* de Instituto Nacional de
Metrologia, Normaliza¢ao e Qualidade Industrial foi alterado para Instituto
Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Brasil, 2013)."

A Medida Proviséria (MP) n® 541/2011,' convertida na Lei n® 12.545/2011,
alterou o escopo de competéncias e a atuagio do Sinmetro e ampliou as competéncias
e o alcance da atuagao do instituto, “tornando-o um eixo técnico e estratégico da
nova politica industrial do governo federal e no processo de modernizagio da estru-
tura industrial” (Brasil, 2013). Foram adicionadas as fun¢ées de 6rgao de pesquisa
(normalizagao e qualidade industrial) as tradicionais fun¢oes do Inmetro, de orga-
nismo executivo central do sistema de metrologia. Conforme registra a Exposi¢ao
de Motivos Interministerial (EMI) n® 123/2011, buscou-se dotar o Inmetro do
“status de centro de exceléncia em ciéncia, tecnologia e inovagio, dominando técnicas
e desenvolvendo pesquisas na fronteira do conhecimento cientifico e tecnoldgico”
(Brasil, 2011).

Na adi¢io de competéncias ao Inmetro pela EMI n° 123/2011, incluiu-se
também a de buscar “evitar a entrada no mercado de consumo brasileiro de produtos
que apresentem riscos a sociedade e, também, para prevenir a competicio desleal
com produtos nacionais” (Brasil, 2011). A EMI n° 123/2011 propoe também
ajustes institucionais no Inmetro, para dotd-lo de meios legais adequados ao
exercicio do seu mandato.

A importancia atribuida a inovagao pelas politicas publicas, que justificara a alte-
ragio do nome do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT) (criado em 1985) para
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacio (MCTI), pela Lei n® 12.545/2011 —
e, recentemente, para Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagoes e Comunicagoes
(MCTIC) —, alcanga as organizagdes integrantes do Sinmetro, particularmente se
possuidoras de infraestruturas laboratoriais apropridveis para atividades de pesquisa,
como o Inmetro, e assinala uma rota de desenvolvimento dada pela perspectiva de
atuacio em atividades de inovacio.

Nessa perspectiva ¢ inserida a iniciativa da institui¢io, pelo Inmetro,
da Rede de Laboratérios Associados ao Inmetro para Inovagio e Competitivi-
dade (Relai), por meio da Portaria n® 26/2014."7 A essa iniciativa associou-se a

13. Disponivel em: <https://goo.gl/DRZd2i>. Acesso em: 10 mar. 2017.

14. Disponivel em: <https:/goo.gl/Nia9H2>. Acesso em: 10 mar. 2017.

15. A Lei n2 12.545 também alterou 0 nome do Ministério da Ciéncia e Tecnologia, segundo a Lei n® 10.683, de 28 de
maio de 2003, para Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo.

16. Disponivel em: <https://goo.gl/jgjpNZ>. Acesso em: 10 mar. 2017.

17. Disponivel em: <https://goo.gl/EsHUQI>. Acesso em: 10 mar. 2017.
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Coordenagao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes), a qual,
por meio do Edital Capes/Inmetro n® 076/2014, ofereceu bolsas de estudos a
pesquisadores de laboratérios julgados aptos a integrar a Relai (Capes, 2014).
Em dezembro de 2015, a Capes divulgou o resultado do edital, recomendando
seis propostas (Capes, 2015).

4.2 0 cartdo BNDES e a promocao dos servicos tecnologicos

O cartao BNDES, criado em 2003, incentiva o desenvolvimento produtivo e tec-
nolégico das micro, pequenas e médias empresas (MPMEs) que, com ele, dispoem
de um instrumento de financiamento com amplo espectro de possibilidades de uso
(BNDES, 2013). Consiste em uma linha de crédito rotativa e pré-aprovada destinada
a aquisicao de itens necessdrios as atividades de MPMEs que tenham fabricagio no
pais e que estejam cadastradas no seu Portal de Operagoes. Os fornecedores dos
bens e servicos devem ser devidamente credenciados. Para a empresa fornecedora
do bem ou servigo, é vantajoso o financiamento automdtico aos clientes em até 48
meses, garantido o recebimento das vendas em trinta dias apés o registro da nota
fiscal no Portal de Operacoes.

O cartao BNDES ¢ acessivel as empresas com faturamento bruto anual
de até R$ 90 milhoes, de controle nacional e que exercam atividade econémica
compativel com as politicas operacionais e de crédito do BNDES. Quando o
solicitante fizer parte de um grupo econdémico, o seu faturamento bruto anual
também nio pode ser maior do que R$ 90 milhées. O exame das situagoes nas
quais as empresas fornecedoras podem solicitar o credenciamento no Portal de
Operagoes do cartdao BNDES e os critérios que devem ser cumpridos para o acesso
aos bens e servicos oferecidos mostra que esse cartdo ¢ referenciado a politicas
publicas, inclusive as de desenvolvimento industrial e tecnoldgico. Hé referéncias
ao processo produtivo bédsico (PPB), a Lei de Informdtica, ao Programa Brasileiro
da Qualidade e Produtividade do Habitat (PBQP-H), do Ministério das Cidades
(MCidades), e ao Sbac, este diretamente referenciado as atividades de servicos
tecnoldgicos (BNDES, 2013).

Na perspectiva da prestagdo de servigos tecnolégicos, o cartio BNDES repre-
senta um importante apoio as estruturas de interface entre os setores produtivos
e os provedores de tecnologia, inclusive institutos de pesquisas. E importante ter
em conta o largo alcance do cartdo, que contempla servigos como metrologia e
certificagio, desenvolvimento tecnolégico e inovagao, atividades criativas, além do
financiamento de bens. Os critérios do cartao BNDES ilustram como a prestagao
de servicos tecnoldgicos ¢ indissocidvel da cooperagdo entre a pesquisa e os setores
produtivos para o desenvolvimento tecnoldgico e a inovagao.
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4.3 NIT

Os NITs, criados com a Lei de Inovacio e regulamentados pelo Decreto n®
5.563/2005," constituem uma terceira vertente da politica de inovagio, voltada
para promover a intensificagio da relagio entre as empresas e as ICTs. Um dos seus
focos de atuagao sao questoes de propriedade industrial, o que a aproxima do escopo
de TIB e de servigos tecnolégicos. A Lei de Inovagio, ao prever a institui¢ao do NIT
voltado a gestao da inovagao na ICT, estabelece a obrigatoriedade da prestagao de
informagoes sobre o desenvolvimento dessa atividade. Responsabilidade da ICT,
o procedimento ¢ conduzido pelo MCTIC, que divulga os resultados no relatério
do Formuldrio para Informagoes sobre a Politica de Propriedade Intelectual das
Instituigoes de Ciéncia e Tecnologia do Brasil (Formict).

O formuldrio de captagio de dados para o relatério Formict de 2015, com o
ano-base de 2014, foi preenchido por 264 ICTs, das quais 194 sdo publicas e setenta
privadas. Foram registrados 2.163 pedidos de protegao intelectual, um aumento
acima de 100% nos tltimos quatro anos em relagio aos 1.078 pedidos de 2010,
e crescimento de 61% no ntimero de institui¢des que responderam ao questiondrio.
Possuiam pedidos de protegao requeridos ou concedidos 61% das instituicoes,
contra 57% no periodo anterior.

O ndmero de NITs apresentou crescimento de 8,4%, em 2014, em relagio
a0 ano anterior, e as suas politicas de inovagao, no mesmo periodo, cresceram
7,1%. Os rendimentos das ICTs alcangaram o valor de R$ 247,4 milhoes em
2014, um acréscimo de 30,0% sobre o ano anterior.

As universidades federais foram responséveis por 22,4% dos formuldrios
enviados a0 MCTIC, os institutos federais de educagio, ciéncia e tecnologia por
14,0%, as institui¢cdes de ensino superior estaduais por 12,9%, e os institutos de
pesquisa tecnoldgica puablicos por 10,6%. As demais categorias alcangaram per-
centuais menores do que 10,0%. Institui¢oes privadas também podem apresentar
informagoes e, assim, participar do relatério Formict (Brasil, 2015a).

4.4 Sibratec

O Sibratec foi instituido pelo Decreto n° 6.259/2007 para, tendo em vista o disposto
na Lei de Inovagao, apoiar o desenvolvimento tecnoldgico do setor empresarial
nacional, por meio da promogio de atividades de:

I — pesquisa e desenvolvimento de processos ou produtos voltados para a inovagio;

II — prestagao de servicos de metrologia, extensionismo, assisténcia e transferén-
cia de tecnologia.

18. Disponivel em: <https:/goo.gl/VCKZey>. Acesso em: 10 mar. 2017.
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Pardgrafo tnico. A promogao das atividades previstas no capur deve estar em conso-
nancia com as prioridades das politicas industrial, tecnoldgica e de comércio exterior
e visar ao aumento da competitividade da empresa brasileira (Brasil, 2007).

A Resolugio do Comité Gestor do Sibratec n® 1/2008, determina que, além de
apoiar o desenvolvimento tecnoldgico do setor empresarial nacional, o Sibratec tem
por finalidade atender as necessidades estratégicas do pais nas questoes em que atua.
Essa resolugio alinha os objetivos do Sibratec com os do Plano de A¢ao de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagio para o Desenvolvimento Nacional (Plano CTI 2007-2010)
e as prioridades da Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (Pitce).

O escopo das atividades alcangadas pelo Sibratec estd definido na seguinte
formulagao da Resolu¢ao do Comité Gestor do Sibratec n® 1/2008:

o0 objetivo do componente Sibratec servicos tecnolégicos é a implantagio e con-
solidagdo de redes de metrologia, normalizacio e avaliagio da conformidade,
compreendendo servicos de calibragao e de ensaios e andlise, atividades de normalizacio,
redes de servigos e ensaios e andlises relacionadas 4 regulamentagio técnica, a cargo de
diferentes 6rgios do governo, bem como outros servigos tecnoldgicos especializados
para atender as necessidades das empresas, frequentemente associadas a superagio
de exigéncias técnicas para o acesso a mercados, assim como para atender demandas
estratégicas de pais, conforme consta do Plano de A¢io de Ciéncia, Tecnologia
e Inovagdo para o Desenvolvimento Nacional 2007-2010 (Pacti) e da Politica
Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (Pitce) (Brasil, 2008a).

O Sibratec ¢ estruturado em trés componentes: servi¢os tecnolégicos,
centros de inovacio e extensio e assisténcia tecnoldgica. Opera segundo o modelo
de rede, almejando, além do provimento de servicos tecnoldgicos a industria,
mais duas outras finalidades bésicas: 7) promover a organizagio e a operaciona-
lizagao da infraestrutura de pesquisa, cientifica e tecnoldgica, na forma de redes;
e ii) o resgate dos servigos tecnoldgicos para o centro do sistema de inovagao.

O componente servigos tecnolédgicos do Sibratec fomentou dezenove redes
temdticas, tendo dezoito delas sido implantadas até 2015. As redes implantadas
sa0: produtos para a satide; insumos farmacéuticos; medicamentos e cosméticos;
sangue e hemoderivados; andlises fisico-quimicas e microbioldgicas para alimentagao;
biotecnologia; saneamento e abastecimento de dgua; radioprotegao e dosimetria;
produtos e dispositivos eletrdnicos; TICs aplicdveis a novas midias: televisao digital,
comunicagio sem fio, internet; geragao, transmissao e distribuicao de energia;
componentes ¢ produtos da drea de defesa e seguranga; biocombustiveis; produtos
de manufatura mecanica; produtos de setores tradicionais: téxtil, couro e calgados,
madeira e méveis; instala¢oes prediais e iluminagio publica; monitoramento
ambiental; transformados de pldsticos; gravimetria, orientagdo magnética, inten-
sidade de campo magnético e compatibilidade eletromagnética. A rede ainda nio
implantada é a de equipamentos de protecio individual (Lourenco e Lesser, 2015).
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As redes que integram o componente servigos tecnoldgicos do Sibratec estao
presentes em nove estados da Federagio. Em 2015, alcancaram 253 laboratérios
pertencentes a 53 ICTs e envolveram 469 participagoes laboratoriais (um labora-
tério pode vincular-se a mais de uma rede). Dos valores comprometidos, R$ 86,4
milhées foram provenientes do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnolégico (FNDCT), e R$ 8,6 milhdes de bolsas, totalizando R$ 95 milhdes
(Lourengo e Lesser, 2015). No MCTIC o Sibratec é conduzido pela Secretaria de
Desenvolvimento Tecnolégico e Inovacio (Setec) e conta com a interveniéncia
executiva da Finep.

Estao em andamento, no ambito do MCTT e da Finep, providéncias visando
a incorporagao dos laboratdrios de nanotecnologia, pertencentes ao Sistema
Nacional de Laboratérios de Nanotecnologia (Sisnano). Instituido pela Portaria
n°245/2012" e regulamentado pela Instru¢io Normativa n® 2/2012,% o Sisnano
serd incorporado aos Centros de Inovacio e de Servigos Tecnoldgicos do Sibratec

(NAP-NN, [s.d.]).

5 ORGANIZACAO E AVALIACAO DO SIBRATEC: COMPONENTE
SERVICOS TECNOLOGICOS

De todos os instrumentos de politica que apoiam ou contribuem para as atividades
dos servicos tecnoldgicos, o programa Sibratec, componente servicos tecnoldgicos,
¢ o mais diretamente orientado para promover o desenvolvimento da atividade.
O seu desenho, a sua organizagio e o seu modo de operar sdo, portanto, os mais
especificamente representativos da agio de governo voltado para o fortalecimento
do setor de servigos tecnoldgicos. Isso justifica o destaque com que ¢é tratado
neste trabalho.

O Decreto n°® 6.259/2007 instituiu o Sibratec e definiu que as entidades que
o integram sejam:

organizadas na forma de redes, que podero ser temdticas, conforme as prioridades
das politicas industrial, tecnoldgica e de comércio exterior e, quando for o caso,
para melhor atender as demandas empresariais, poderdo ser organizadas em redes
regionais, objetivando o desempenho em pelo menos uma das seguintes atividades:
pesquisa, desenvolvimento e inovagao de processo e produto; prestagio de servicos
tecnoldgicos; e extensdo ou assisténcia tecnoldgica (Brasil, 2007).

As diretrizes para organizagao e operacionalizacio das redes Sibratec estao
estabelecidas nas resolugoes do Comité Gestor n= 1, 2 e 3, de 2008. E definido
o papel do Comité Gestor e dos Comités Técnicos para cada uma das trés redes,
a natureza e a COmposigao dessas redes, os critérios para sua constituigao, seus

19. Disponivel em: <https:/goo.gl/cRLAdM>. Acesso em: 10 mar. 2017.
20. Disponivel em: <https://goo.gl/MYalaG>. Acesso em: 10 mar. 2017.
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objetivos gerais (atender as demandas do sistema produtivo e as demandas estra-
tégicas do pais) e especificos, enfatizando seu cardter de rede com a cooperagio e o
apoio mutuo entre laboratérios. E prevista a participagio de empresas, nio apenas
como destinatdrias dos servigos prestados pelos laboratérios, mas também como
parceiras para o desenvolvimento de projetos.

Os procedimentos para avaliacido do Sibratec estao previstos na Resolucio
do Comité Gestor n° 3.

Art. 38 — As redes serdo avaliadas a cada dois anos por comissio independente,
composta por especialistas da drea em que a rede atua e que nio participem da rede
sob avaliacdo, designada pelo presidente do CG-Sibratec e que a ele se reportard de
forma conclusiva sobre os resultados apresentados pela rede e a conveniéncia de se
aperfeigoar sua estrutura e operagio, bem como sobre sua continuidade (Brasil, 2009b).

O Artigo 38 da Resolu¢io do Comité Gestor n® 3/2008, que aprovou o
regulamento do Sibratec, determina que a avaliagao bianual das redes seja realizada
por uma comissao independente composta por especialistas da drea de atuacio da
rede, que reportard ao presidente do comité, de forma conclusiva, os resultados
apresentados pela rede e a conveniéncia de se aperfeicoar suas estrutura e operagio,
bem como sobre sua continuidade. Em 2014 desenvolveram-se as avaliacoes das
redes por consultores independentes, processo que foi conduzido pela Setec e
contou com a interveniéncia do Centro de Gestao e Estudos Estratégicos (CGEE).

Em linhas gerais, o processo de avaliagao das redes consistiu de: ) uma ava-
liagdo de cada um dos componentes do Sibratec por um consultor independente;
ii) elaboracio de um relatdrio tnico de avaliagdo para o conjunto das trés redes
por consultores independentes e técnicos da equipe do CGEE; e 777) elaboragao
de um relatério de posicionamento a ser tomado pela dire¢io do Sibratec e do
MCTI para cada componente, com vistas ao aperfeicoamento da atuagao das
redes. As duas primeiras etapas (CGEE e consultores individuais) do processo de
avaliagio desenvolveram-se quase concomitantemente. A terceira etapa, realizada
pela Setec, fundamentou-se nos resultados obtidos nas etapas anteriores e adicionou
interpretacoes e conclusoes préprias.

As avaliagdes levadas a cabo, nos trés niveis, por consultor individual para cada
componente, pela equipe CGEE para o Sibratec como um todo e pela Setec para
consolidagio e proposicoes, enfatizaram os aspectos operacionais do Sibratec e suas
implicagdes para o alcance de resultados. Em especial, considerou-se a eficiéncia
na operacao das redes vis-a-vis as necessidades e as expectativas do publico-alvo
(empresas) e a operagao em formato de rede, que tem como finalidade promover
a interatividade e a potencializagao das competéncias conjuntas.

A avaliagao dos resultados obtidos “na ponta”, ou seja, 0 impacto nas empresas
e nas entidades usudrias dos servicos prestados pelos integrantes das redes, nio foi
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efetuada. A sua realizagao ¢ vinculada 2 estrutura¢io do sistema de informagoes
hospedado no Portal da Inovagio. Com tal recurso serd possivel avaliar a conver-
géncia das agoes das redes Sibratec com os objetivos e as metas das politicas de
desenvolvimento industrial, tecnoldgico e de inovagao.

Os relatérios da avaliagao do Sibratec, em nimero de sete, elaborados a partir
de um arcabougo metodoldgico proposto pelo CGEE a Setec, foram desenvolvidos
de modo bastante consistente. A orientacido norteadora das avaliacoes desenvolvidas
decorre da finalidade do Sibratec, da motiva¢io central da sua criago e fator
determinante da sua organizagio e do seu modo de operagao. No relatério do
CGEE Ié-se o seguinte trecho, que bem ilustra o contexto da criagio do Sibratec:

a criacdo do Sibratec ocorreu em um momento em que j4 existiam os fundos setoriais e
alguns programas de apoio ao desenvolvimento tecnolégico e a inovagio consolidados
como, por exemplo, Rhae (Recursos Humanos nas Areas Estratégicas), programa TIB
(Tecnologia Industrial Bésica), PNI (Programa Nacional de Parques e Incubadoras),
INCT (Institutos Nacionais de Ciéncia e Tecnologia), Progex (Programa de Apoio
Tecnoldgico a Exportagao — inicialmente, do ambito do IPT, de Sio Paulo, e que foi
posteriormente transformado em programa nacional com apoio da Finep), Prumo,
Inovar para Competir, entre outros.

Naquele momento, entendeu-se que seria adequado aglutinar algumas dessas iniciativas
em algo mais abrangente que pudesse operar sistematicamente (CGEE 2014, p. 52,
grifos do autor).

A perspectiva assentada na citagio anterior contribui para entender as motiva-
¢oes para a criagdo do Sibratec, assim como informa sobre as op¢oes metodoldgicas e
temdticas adotadas para suas avaliagoes. O primeiro objetivo estratégico do Sibratec
¢ promover a inovagio. Para tal, é necessdrio aproximar as empresas das ICTs
detentoras de competéncias tecnoldgicas e cientificas. Nessa perspectiva, o apoio ao
desenvolvimento tecnolégico, no passado orientado para o fortalecimento da oferta
de conhecimentos cientifico e tecnolégico, o chamado “modelo linear”, desloca-se
para a interface em que se d4, de modo sistémico, a parceria ¢ a cooperagio entre
a empresa e a ICT. Nesse modelo sistémico potencializam-se as sinergias entre as
pesquisas cientifica e tecnoldgica e o interesse da empresa, proporcionando maior
eficiéncia e eficdcia ao conjunto da politica.

Com o Sibratec, busca-se imprimir o modelo de organizacio e operagao em
rede a um conjunto de agoes de politica governamental, com o objetivo de promover
a inovagio. O modelo de avalia¢io do sistema, que foi seguido na avaliagio realizada
em 2014 e que tem seu foco nos aspectos de gestao e operagdo das redes constitutivas
dos componentes do programa, atende a perspectiva com que foi criado o Sibratec.
O cumprimento do cardter sistémico do Sibratec depende do desempenho do sistema
de informagdes hospedado no Portal da Inovagao da Agéncia Brasileira de Desen-
volvimento Industrial (ABDI), que detém o papel central na operacio do sistema.
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O cardter sistémico ou de atuagio em rede pretendido para o Sibratec reflete-se
na organizacio das suas redes de laboratérios segundo dreas temdticas de atuagao
definidas em fungio da demanda potencial dos parceiros e clientes. A definigao
tematica das redes de laboratdrios conecta seu escopo (da rede) de atuagio & demanda
ou a um tema de interesse estratégico nacional. Espera-se, com isso, aumentar e
maximizar o aproveitamento da oferta de servigos tecnoldgicos.

A atuacio dos laboratdrios em rede permite a complementariedade entre eles
na prestagao de servicos, colocando as competéncias do conjunto ao alcance da
demanda. O principio da complementariedade é importante na prestagio de servicos
tecnoldgicos, nacional e internacionalmente. Acordo recentemente negociado
entre o Brasil e os Estados Unidos na 4rea de certificagio atende a essa perspectiva,
além de aduzir elementos ilustrativos a respeito da competitividade comparada dos
laboratérios nacionais e dos americanos em trés setores da industria.”!

A estratégia de atuagio em rede é um elemento central do modelo de operagao
do Sibratec. Porém, alguns desafios a esse modelo de atuacio devem ser enfrentados,
como: a natureza publica das infraestruturas de pesquisas as quais se vinculam os
laboratérios e a cultura de competi¢io entre os prestadores de servigos tecnoldgi-
cos, e mesmo o desafio de estruturagio de um sistema de informagoes eficiente.
Os principios da complementariedade e da diversificagdo relacional, adequadamente
aplicados pelo gestor do programa Sibratec como critério orientador tanto da operagao
quanto dos investimentos no desenvolvimento do sistema, contribuiriam para elevar
a eficiéncia dos recursos tangiveis e intangiveis, bem como das competéncias.””

O relatério do CGEE de avaliagio do Sibratec, refletindo o disposto na
Resolugao do Comité Gestor n® 1/2008, restringe o escopo do componente servicos
tecnoldgicos a ensaios e calibragao,* circunscreve o apoio da politica governamental
a investimentos em equipamentos, treinamento e capacitagao de recursos humanos,

21. Acordo entre o Brasil e os Estados Unidos informa que “empresas brasileiras dos setores de méaquinas e equipamentos,
eletroeletronicos e lumindrias a partir de agora poderéo certificar seus produtos no Brasil para exporta-los para os Estados
Unidos. A mudanca vai reduzir o prazo em 75% (de um ano para trés meses), e 0s gastos com ensaios e testes laboratoriais
ficardo 30% mais baratos, em média. Além disso, as empresas nao terdo mais despesas com o envio de amostras para
laboratorios norte-americanos” (Brasil, 2015¢). Diz, ainda, que “inicialmente as certificacbes norte-americanas serdo
oferecidas pelo laboratério Underwriters Laboratories (UL), que, na ocasido, assinara um memorando de entendimento
com o Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro), que vai garantir um maior intercdmbio de
informacdes entre as instituices e também capacitacao técnica” (Brasil, 2015c).

22. A diversificacdo relacional é um tema explorado em trabalhos tedricos e empiricos voltados para as estratégias de
crescimento e gestao da firma. Estudo realizado na Diset do Ipea (Falcdo e Tironi, 2016) traz indicacdes de que esses
conceitos podem ser aplicados para infraestruturas de pesquisas que prestam servicos tecnolégicos.

23. Segundo a Resolugdo do Comité Gestor do Sibratec ne 1/2008, "o objetivo do componente Sibratec servicos
tecnologicos é a implantagdo e consolidagdo de redes de metrologia, normalizacdo e avaliacdo da conformidade,
compreendendo servicos de calibragdo e de ensaios e analise, atividades de normalizacao, redes de servicos e ensaios
e analises relacionadas a requlamentacdo técnica, a cargo de diferentes 6rgéos do governo, bem como outros servicos
tecnoldgicos especializados para atender as necessidades das empresas, frequentemente associadas a superacao de
exigéncias técnicas para o acesso a mercados, assim como para atender demandas estratégicas de pais, conforme consta
do Plano de Acdo de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao para o Desenvolvimento Nacional 2007-2010 (Pacti) e da Politica
Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (Pitce)” (Brasil, 2008a).
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agoes conjuntas entre laboratérios de preparagio para acreditagao pelo Inmetro,
apoio a participagao em atividades de normalizago técnica e féruns técnicos e reitera
o cardter temdtico das redes de laboratérios desse componente (CGEE, 2014).

Segundo esse relatdrio, o escopo de atividades do componente servigos
tecnoldgicos do Sibratec remete as do programa T1B, do inicio da década de 1980,
no entdo MCT, que tinha por finalidade apoiar financeiramente o Sinmetro.
Esse programa foi desenvolvido com o apoio do Banco Mundial por meio do

PADCT (CGEE, 2014).

O relatério do CGEE destaca como aspectos que dificultam um melhor
desempenho do componente servigos tecnoldgicos do Sibratec: concepgio, ina-
dequagio dos servigos tecnoldgicos a dindmica de redes, composigao das redes,
interagio entre redes, alinhamento com politicas publicas, acreditagio, normalizagio
técnica, aspectos administrativos e operacionais, recursos, centralizagéo da aquisicao
de equipamentos, importagio de equipamentos, recursos humanos (contratages),
sistema de informacao, participagio empresarial, avaliagao e articulagiao com politicas
publicas. Favordveis ao desempenho do componente sio os aspectos: articulacio
com politicas publicas, demanda e avaliacio (CGEE 2014). Conclui-se que signi-
ficativos esforgos sao necessdrios para que o programa possa atingir seus objetivos.

A partir do relatério da consultoria independente (Gomes, 2014) e do
relatério do CGEE (CGEE, 2014), a Setec elaborou relatério no qual detalhou e
sistematizou os esforgos que julga necessdrios para elevar o programa ao nivel de
desempenho almejado. Importante é observar que a Setec propée diretrizes de agao
para enfrentar as dificuldades do Sibratec, em seu componente servigos tecnolégicos,
considerando o amplo escopo de atuagio do programa (Brasil, 2015b).

6 CONSIDERACOES FINAIS E RECOMENDAGOES

Normas técnicas e regulamentos técnicos, metrologia, calibracio, ensaios, testes,
certificagdo, entre outras atividades, favorecem a constitui¢do de mercados, pro-
piciam seguranga ao consumidor e favorecem o disclosure de novas tecnologias.
Por isso, servicos tecnoldgicos sao importantes para a inovagdo. A fragmentagio e
a globalizacdo das cadeias produtivas sio possiveis devido a intercambialidade e a
interoperabilidade de partes, subconjuntos e subsistemas.

A emissao de normas técnicas e regulamentos em termos mundiais encontra-se
em franca expansio, em funcao de necessidades postas pela inovagao, pela fragmenta-
¢ao de cadeias produtivas e pela globalizagao produtiva, mas também pela demanda
pela melhoria das condigoes sociais, econdmicas, ambientais e de seguranga.

Inovagoes tecnoldgicas incrementais geralmente adaptam-se a normas técnicas
e regulamentos existentes, enquanto inovagoes radicais demandam novas normas.
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A partir dai, observa-se que, fora das nagoes-lideres, a inovagao é mais adaptativa as
condigoes locais, o que tende a ocorrer também com as normas técnicas. Enquanto
isso, nos paises-lideres, inovagoes radicais ensejam a criagao e a difusao de novas
normas e regulamentos técnicos, o que contribui para a conquista e a consolidagio
de suas posigoes competitivas nos mercados internacionais.

A integragio de um sistema produtivo nacional a cadeias globais de valor
depende da adogio de padroes fundamentados em normas técnicas e regulamentos
técnicos acordados internacionalmente. Para isso é requerido o concurso das
atividades de prestagao de servigos tecnoldgicos em padroes mundiais. Organi-
zagdes globais de longa data estabelecidas em muitos paises ocupam posigoes e
detém vantagens dificilmente disputdveis por atores locais nas nagoes emergentes
no provimento desses servigos. Tais organizacoes, verdadeiramente global players,
presentes em intimeros paises, inclusive no Brasil, dominam o conhecimento “no
estado da arte” mundial. Estao sujeitas a diniAmicas assemelhadas aquelas vigentes
em outros setores, como o industrial e o financeiro, e na consolidagao de empresas,
mais frequentemente com a absor¢ao de empresas locais (Tironi, 2014).

Entretanto, os servigos tecnoldgicos representam uma interface entre a ICT
e o sistema produtivo. O acesso a ICT publica, um ator que é crescentemente
a chave para a inovagio, no Brasil e nos paises industrializados, ¢ crucial para a
empresa inovadora. O protagonismo da ICT em relagao ao provimento de servigos
tecnoldgicos necessita de maior atengao da politica publica. Em perspectiva ampla,
o provimento de servigos tecnoldgicos pela ICT possui grande potencial contributivo
para a melhoria das condicoes de vida e bem-estar da populagio.

A politica brasileira de inovagio tem buscado responder a crescente importancia
dos servigos tecnoldgicos para o desenvolvimento. Na ultima década, iniciativas
foram langadas, das quais o Sibratec é exemplo, visando a ampliagdo e ao fortale-
cimento do provimento dos servicos tecnolégicos no pais. Inseridas no arcabougo
da politica de inovagao, as indicagdes sao de que resultados foram alcangados,
porém nio com a extensao e a profundidade almejadas, e ajustes sao necessdrios.

O desenvolvimento dos servigos tecnolégicos no pais deve ser promovido por
politicas publicas adequadamente formuladas e executadas. Para isso, sdo necessdrios
diagnésticos, estudos e pesquisas sobre a natureza, a dimenséo e as caracteristi-
cas da demanda e da oferta de servicos tecnoldgicos justos para as necessidades
brasileiras. O escopo da atuagio deve considerar nao apenas as necessidades dos
servicos tecnoldgicos para a inovagio, mas abranger seu papel no atendimento
geral das necessidades socioeconémicas. A esfera da economia da certificagao deve
ser contemplada nessas agdes.

Para que melhores resultados sejam obtidos, é necessdrio: 7) melhorar a coor-
denacio entre os agentes responsdveis pelas normas técnicas e pelos regulamentos
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e os agentes governamentais responsdveis pela promogao e pelo fortalecimento da
prestagao de servigos tecnoldgicos; 77) aprimorar as condi¢des legais e institucionais
da prestagao de servicos tecnolégicos no dmbito das ICTs, dotando-as de condigoes
de atuagio mais competitivas; 7ii) aperfeicoar os instrumentos da politica de
apoio ao desenvolvimento e provimento dos servigos tecnoldgicos, especialmente
os sistemas de informagao para a gestdo e a operacionalizacio das redes Sibratec;
e 7v) compatibilizar a sistemdtica de operagao em rede com a natural vocagio
pré-competicio dos prestadores de servigos tecnoldgicos.

Um pardmetro fundamental para uma politica de promogao dos servigos
tecnoldgicos ¢ que, nesse campo, os atores publicos e empresariais cooperam e
competem entre si. Recomenda-se que a acdo de politica governamental esteja
atenta a esse elemento e promova o setor, atuando de modo a té-lo na devida
conta. Deve-se estimular a cooperagio e evitar inibir a competi¢do, por meio de
instrumentos apropriados, dispensando tratamento equinime e ajustado  situagao
dos diversos agentes e atores ao alcance da politica. Os servigos tecnoldgicos devem
receber prioridade da politica de inovagio.
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CAPITULO 13

IMPACTOS DE INCENTIVOS A INOVACAO NO DESEMPENHO
INOVADOR DAS EMPRESAS DE TIC DA INDUSTRIA BRASILEIRA
DE TRANSFORMACAOQ'

Gilson Geraldino Silva Jr.?

1 INTRODUCAO

Duas geragoes de mdquinas mudaram a histéria da humanidade, segundo
Brynjolfsson e McAfee (2014). A primeira geracio ocorreu na Revolugao Industrial,
alicercada nas tecnologias a vapor. As mdquinas romperam as limitagoes da
for¢a muscular, humana e animal, e permitiram a produc¢io e o transporte
em larga escala. O conhecimento associado, com destaques para a engenha-
ria mecinica, a quimica e a metalurgia, teve impactos positivos na produti-
vidade e no bem-estar geral. A segunda geracio é consequéncia da revoluc¢io
da microeletrénica, alicercada na computagio e ciéncias associadas, na fisica e
na matemadtica, em particular. As tecnologias digitais romperam com as limitagoes da
forga mental, permitindo cdlculos e fluxo de informacdes em uma escala muito além
da capacidade humana, para fins cientificos e comerciais. Chegou-se aos petaflops,
ou quadrilhées de célculos por segundo.

Algumas tecnologias sao importantes o suficiente para acelerar o ritmo do
progresso econdmico e, por essa razio, propagam-se por varios setores da economia.
Um exemplo claro ¢ a eletricidade, que tem usos industrial, comercial, agricola e
doméstico amplos e quase irrestritos. As chamadas general purpose technologies
(GPT) (Bresnahan, 2010) e as tecnologias da informagdo e comunicagio (TICs)
estao nessa categoria. J4 o descarocador de algodao, muito ttil na industria téxtil
no inicio do século XIX, é uma tecnologia especifica, utilizada unicamente para o
fim para o qual foi concebida.

1. 0 autor agradece o apoio da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacéo e Infraestrutura (Diset) do Ipea
para a realizacdo deste trabalho, ao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) pelo acesso aos microdados,
a Leandro Justino pela assisténcia com a montagem do banco de dados, e a Flavia Squeff pelos valiosos comentarios a
versdo anterior deste capitulo. Eventuais erros ou imprecisdes sao de responsabilidade do autor.

2. Professor adjunto, pesquisador e orientador de graduacéo e pds-graduagao em economia na Universidade Federal
de Santa Catarina (UFSC). £-mail: <gilsongsj@gmail.com>.
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Segundo o OECD Digital Outlook, edi¢ao 2015, em 2014 a internet banda
larga fixa tinha 344,6 milhoes de assinantes, com crescimento anual de 3,7%, e a
banda larga mével 983,4 milhoes, com crescimento anual de 14,2%. Aproximada-
mente trés assinantes de banda larga mével para um assinante de banda larga fixa.
Globalmente, em 2014, o trifego de internet cresceu a taxa anual de 20,0%, e havia

quase 3 bilhées de usudrios (OECD, 2015).

De fato, a economia digital, movida pela segunda mdquina que mudou o
mundo, estd crescendo rapidamente, expandindo-se por vérias regides do globo e
por vérios setores da economia — como no e-commerce, no transporte via veiculos
automdticos, na educacio de massa on-/ine e na satide via registros eletrdnicos de
informagdes dos pacientes —, 0 que permite medicina personalizada. Isso torna
as TICs parte indissocidvel das vidas profissional e pessoal. Pessoas, negécios e
governos estao crescentemente interconectados, por meio de uma vasta gama de
equipamentos em casa, no trabalho e nos espagos publicos. A convergéncia em
grande escala de redes fixas e mdveis, com o uso de comunicagio miquina-mdquina,
a computagdo em nuvem, a andlise de dados, os sensores, o controle remoto de
tarefas, as mdquinas e os sistemas autbnomos, remetem para a internet das coisas

(Brynjolfsson e McAfee, 2014).

De fato, a era digital tem entre suas recompensas maior volume, variedade e
qualidade de bens e servigos digitais e correlatos, e a redugao do custo de muitos
deles. A combinagao das inteligéncias humana e artificial permitird avangos sem
precedentes. Porém, a difusdo ainda ¢ restrita. As tecnologias digitais tém sua
expansio condicionada a capacidade computacional em escala petaflops. O desafio
¢ manter as recompensas ¢ ampliar a difusio (Brynjolfsson e McAfee, 2014).Nesse
cendrio, as “agendas digitais” passam a fazer parte do portfélio de politicas publicas.
Dos 34 paises da Organizacio para a Cooperacio e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE) que responderam aos questiondrios da edi¢ao 2015 do OECD Digital
Outlook, 27 declararam ter uma estratégia digital nacional. Entre eles, o Japao quer
ser o pais mais avangado do mundo em TIC, em 2020; Le Plan France Numérigue
propde construir uma economia digital competitiva; a Agenda Digital alema para
2014-2017 prevé aplicagoes industriais de TIC, pesquisa em seguranga, servicos
digitais e dois big data solution centres para promover data-driven innovation,
industria 4.0 e sistemas de satide; a Estratégia Nacional Digital mexicana estabelece
que aquele pais serd o melhor em TIC da América Latina, em meados de 2018,
e com nivel de digitalizagio equivalente 3 média da OCDE; a estratégia egipcia
tem trés objetivos: transformar o Egito em uma sociedade digital, desenvolver a
industria de TIC e estabelecer o Egito como um global digital hub. Ainda segundo
a OECD (2015), o Brasil tem o Plano Nacional de Banda Larga, conforme o
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Decreto Presidencial n® 7.175, de 2010, e a estratégia TI Maior, no 4mbito do
Plano Brasil Maior.

Nesse contexto de agendas em torno da segunda gera¢io de mdquinas que
mudaram o mundo, o objetivo deste estudo é analisar: 7) os efeitos dos incentivos
fiscais da Lei de Informdtica no desempenho inovador das empresas de TIC da
industria brasileira; e i7) os efeitos dos incentivos fiscais & pesquisa e desenvolvi-
mento (P&D) e a inovagio tecnoldgica no desempenho inovador das empresas
de TIC da indstria brasileira. Para melhor compreendermos o efetivo impacto
daqueles instrumentos, analisaremos também os efeitos do poder de mercado ex
ante e ex post e da exposicio das empresas 2 competi¢ao internacional. Além disso,
o exercicio feito para esse nicho de mercado também ¢ feito para toda a industria
de transformagio, o que permite verificar se aqueles subsetores industriais estao
ou nio em sincronia com toda a industria de transformacio.

O estudo estd distribuido em cinco segdes, além desta introdugio. A segio
2 discorre sobre o mercado de TIC. A secdo 3 avalia as politicas ptblicas voltadas
para o desenvolvimento do setor. A se¢io 4 trata das hipSteses adotadas e apresenta
os principais resultados. A secdo 5 analisa os resultados encontrados. Finalmente,
na se¢do 6, consideracoes finais, sao indicados: i) possiveis usos dos resultados
apresentados neste estudo para a formulagao de politicas publicas, com vistas a
fomentar a inovagao; e 77) indicagao de estudos futuros como desdobramentos
deste capitulo.

2 0 MERCADO DETIC

Para entender o mercado de TIC, é importante revisar, ainda que brevemente,
os padroes de competi¢io e inovagio nesse nicho de mercado para uso civil nos
Estados Unidos, envolvendo a computagio e a internet, em particular, entre 1950
€ 2000. O inicio das experiéncias remonta aos anos 1940, como atividade militar e
de pesquisa, quando protdtipos foram financiados com generoso apoio de fundos
publicos, sem aplicagdo imediata, como os projetos sobre a internet apoiados
pela Defense Advanced Research Projects Agency (DARPA). No dmbito civil,
entre 1950 e 1970, as incipientes TICs foram irrelevantes para uso doméstico e
restritas as atividades empresariais. A difusdo e o desenvolvimento das TICs nos
Estados Unidos deram a elas caracteristicas de GPT, e, uma vez estabelecidas essas
GPT, hd substancial continuidade de padrées (Greenstein, 2010).

Em todas as eras de TICs, os mercados foram organizados em torno de plata-
formas ou clusters de componentes tecnicamente padronizados, que os demandantes,
tanto dos mercados de bens quanto de fatores de produgio, usam para maximizar

3. Disponivel em: <https://goo.gl/18n6j>. Acesso em: 10 mar. 2017.
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o desempenho em um amplo espectro de aplicagoes, como em célculos avangados,
na automacao de fébricas, na aviagao e na navegagao maritima, em servigos finan-
ceiros e de satide, e em segurangas publica e privada. Em geral, essas plataformas
envolvem ativos de longa duracdo, constituidos, em particular, de hardware.
Entre plataformas hardware historicamente importantes e de conhecimento do
grande publico estdo a International Business Machines (IBM) 360, na era dos
mainframes, e a Intel-Microsoft, na era dos computadores. Houve uma vasta gama
de componentes associados a esses padroes, o que permitiu que as plataformas
persistissem por muito tempo (Greenstein, 2010).

Vale ressaltar que os mercados para alta tecnologia,* particularmente para uso
nao doméstico, tém caracteristicas especificas. Entre eles estao os condicionantes
cognitivos, pois nem sempre é fécil perceber ou entender tecnologias avancadas em
nichos especificos, a exemplo de equipamentos eletromédicos e eletroterapéuticos
ou equipamentos de medida, teste e controle; os condicionantes contratuais, para
licenciamento ou compra de alta tecnologia, como cessao de patentes ou venda de
supercomputadores; ¢ a elevada incerteza sobre resultados associada a tecnologias
que ainda nio sio padrio (Arora e Gambardella, 2010).

O avanco técnico e o barateamento dos microprocessadores impulsionaram
a difusio ampla, a partir dos anos 1990. Com o advento da internet, as TICs
tornaram-se algo indispensdvel nos 4mbitos militar e civil. Nos anos 2010, a internet
movel e a computacio em nuvem estao baseadas em novas plataformas, e a capaci-
dade computacional e de armazenamento das TICs encontra-se em patamares sem
precedentes. A retrospectiva mais ampla permite detectar que a disputa relevante
em TIC ¢ a competigao por plataformas. Todo o resto é consequéncia, pois gira
em torno do padrio estabelecido.

No caso brasileiro, ndo hd registro de empresas publicas ou privadas que
estabeleceram plataformas globalmente competitivas. Pelo contrdrio, ocorreu
apenas adaptagao doméstica aos padroes internacionais. E mais: haveria ainda
uma inadequagio institucional (leis, bancos e agéncias de fomento, em particular)
formatada para o desenvolvimento dos anos 1950-1970, quando prevaleceu o
paradigma eletrometalmecénico (Salerno e Kubota, 2008).

4. Ndo encontramos definicdo precisa de alta tecnologia — "we treat technology as an imprecise term” (Arora, Fosfuri e
Gambardella (2001, p. 3) —, muito menos conectando com a Classificacdo Nacional de Atividades Economicas (CNAE)
ou equivalentes em outros paises. The Concise Oxford Dictionary define “technology” como “the study or use of the
mechanical arts and applied science” (Oxford University Press, 1995, p. 1431) e "high technology” como "advanced
technological development, especially in electronics” (ibidem, p. 640).
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3 POLITICAS PUBLICAS VOLTADAS PARA O DESENVOLVIMENTO
DO SETOR DE TIC

O Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT) é uma
das iniciativas em apoio ao desenvolvimento tecnolégico mais antigas do governo
brasileiro. Criado em 1969 com o objetivo de financiar as atividades da pesquisa
cientifica e tecnoldgica nacional, foi considerado um avanco nas politicas de incentivo
a ciéncia e tecnologia (C&T) no Brasil, por conceder autonomia financeira ao sistema
nacional de C&T, ao contempld-lo com recursos orcamentédrios e empréstimos do
exterior. Complementarmente, foi criado o Programa de Apoio ao Desenvolvimento
Tecnolégico da Empresa Nacional (ADTEN), que sempre deu prioridade aos
projetos de engenharia, aos centros de P&D nas empresas, 4 inovagao de produtos
e de processos, a comercializagao, a compra de tecnologia no Brasil ou no exterior,
além de apoiar a criaao de processos de controle de qualidade. Com relagio 4 eficdcia
do FNDCT e do ADTEN, a evidéncia econométrica indica que, além de nao serem
observados efeitos crowding out decorrentes do FNDCT nos gastos privados em P&D,
ha efeitos positivos e significativos do programa ADTEN nesses gastos, e amplo
conjunto de informagoes dd evidéncias concretas de que o ADTEN estimulou os
investimentos privados em P&D (De Negri, De Negri e Lemos, 2008a; 2008b).

Porém, o FNDCT e o ADTEN, que dependiam de fontes orgamentirias,
nao ficaram imunes a instabilidade e a descontinuidade dos fluxos de recursos
alocados, particularmente nos anos 1980 e 1990, comprometendo o planejamento
de longo prazo da produgao cientifica e tecnolégica. A solugio encontrada foi criar
os fundos setoriais. A primeira experiéncia foi a do Fundo Setorial de Petréleo e
Gds (CT-Petro), criado no final de 1999, gerenciado pela Financiadora de Estudos
e Projetos (Finep), cujas fontes de recursos eram os royalties do petréleo (De Negri,
De Negri e Lemos, 2008a; 2008b).

Depois do CT-Petro, virios outros fundos foram criados: Aerondutico, Agro-
negécio, Amazonia, Biotecnologia, Energia, Espacial, Recursos Hidricos (Hidro),
Informdtica e Automacio (Info), Infraestrutura, Mineral, Satdde, Transporte,
entre outros, e algumas leis especificas foram promulgadas, como a Lei de Inovagao
(Lei n°® 10.973/2004)° e a lei que instituiu o Regime Especial de Tributagao para
a Plataforma de Exportacio de Servicos de Tecnologia da Informacio (Repes),
o Regime Especial de Aquisi¢ao de Bens de Capital para Empresas Exportadoras
(Recap) e o Programa de Inclusio Digital (Lei n® 11.196/2005).6

Além disso, recentemente foi aprovado o novo marco legal da inovagio,
conhecido como novo cédigo de ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&I) — Lei n°
13.243/2016, que dispoe sobre “estimulos ao desenvolvimento cientifico, & pesquisa,

5. Disponivel em: <https://goo.gl/giOBKT>. Acesso em: 10 mar. 2017.
6. Disponivel em: <https://goo.gl/7alhQ1>. Acesso em: 10 mar. 2017.
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a capacitagao cientifica e tecnoldgica e 4 inovagao” (Brasil, 2016). Outros incentivos
anteriores a esse, como a Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (Pitce),
lancada em novembro de 2003, o Plano de Desenvolvimento da Produgao
(maio de 2008), e o Plano Brasil Maior (agosto de 2011), colocam a inovagio
em destaque, mas, como bem evidenciam Salerno e Kubota (2008), a relagio entre
Estado e inovagao no Brasil é recente.

Quando observamos, em perspectiva internacional, a distribui¢io de inves-
timentos em P&D, constata-se, em geral, que a participagio do setor ptblico no
Brasil ¢ maior do que 60%, majoritariamente direcionados a instituigoes de ensino
superior. Ainda que separemos os gastos com educagio, outra questao importante é
a descentralizagio na execugio da politica de P&D, que conta com a participagio de
vérios ministérios. A comparagao internacional mostra que a descentralizagao nio ¢
peculiaridade do Brasil, mas o desafio de integrar os participantes desse sistema
é proporcional & quantidade de interlocutores do governo federal com o meio
produtivo, sem contar as instancias estaduais (Luna, Moreira e Gongalves, 2008).

4 HIPOTESE E PRINCIPAIS RESULTADOS’

Ao revisar cinquenta anos de estudos empiricos sobre atividade inovadora e desem-
penho das empresas, Cohen (2010) aponta que a tradigdo ¢é verificar a hipdtese
schumpteriana, ou seja, o efeito do tamanho da firma e da concentragio de mercado
na inovagio, e que considerar caracteristicas da firma e do setor e uso de mecanismos
de apropriabilidade sio fundamentais. Poder de mercado ex ante (estrutura de
mercado) e ex post (uso de mecanismos de apropriabilidade) passaram a fazer parte
das pesquisas. Consideramos essa tradi¢io na formulagdo desta hipéStese.

Cabe destacar, também, o que apontam Mairesse e Mohnen (2010): muito
do avango na compreensio do fenémeno da inovagao deve-se a disponibilidade de
microdados, particularmente os elaborados a partir dos Manuais de Oslo, como
¢ o caso do community innovation survey (CIS) europeu, cuja primeira edigao foi
referente a 1990-1992, e, desde entao, ocorre regularmente. A Pesquisa de Inovacao
Tecnoldgica (Pintec) brasileira, cuja primeira edicio é de 2000 e, desde entao,
também ocorre com regularidade, segue esses padroes e permite ter compreensao
mais refinada da dinAmica da inovacio.

Nesse contexto, a pergunta central deste capitulo é: os incentivos fiscais,
segundo a Lei de Informdtica e os incentivos fiscais 3 P&D e a inovagio tecnoldgica,®

7. Os esclarecimentos metodoldgicos estdo distribuidos pelas notas de rodapé desta secao.

8. 0 trabalho usa as informagdes disponiveis na Pintec: varidvel 156 — incentivos fiscais a P&D e inovagdo tecnoldgica
(leis n=8.661, 10.332 ¢ 11.196) e variavel 157 —incentivo fiscal Lei de Informatica (leis n= 10.176, 10.664 e 11.077)
do questionario da edicao 2005 da pesquisa.
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tiveram impactos positivos e significativos no desempenho inovador das empresas
de setores de TIC da industria brasileira de transformagao?’

Para melhor compreendermos o efetivo impacto daqueles instrumentos,
analisaremos também os efeitos do poder de mercado ex ante e ex post e da exposi¢io
das empresas & competi¢do internacional. Além disso, o exercicio feito para esse
nicho de mercado é também feito para toda a industria de transformacio, o que
permite verificar se aqueles subsetores industriais estdo ou nio em sincronia com
toda a industria de transformacao.

Neste estudo utilizamos microdados por firma da Pintec, edigoes 2003, 2005
e 2008 (IBGE, 2003; 2005; 2008),'" nas quais hd as informagoes necessdrias para
se obter evidéncia nos termos anteriormente descritos, ou seja, informagoes sobre
P&D interna, externa e continua'' (desconsideramos as empresas que tinham
projetos incompletos ou inacabados de P&D); inovagio em produto e em processo;
inovagio somente para o mercado brasileiro e para o principal mercado relevante
(PMR) da firma;'? parcela de mercado (PM) da firma como proxy para poder de
mercado ex ante; uso de mix de mecanismos de apropriabilidade (MMA)" como
indicador de poder de mercado ex post; e indicadores de exportacoes como proxy
para exposi¢do a competi¢io internacional.

Para captar a relacio sistemdtica entre as varidveis aqui apresentadas nos
termos da pergunta de pesquisa, estimamos regressdes probit para um painel
desbalanceado com efeitos aleatérios por firma com pardmetros 3 estimados por
méxima verossimilhanca'® na seguinte forma:

9. Ndo encontramos um documento oficial do governo brasileiro que diga exatamente o que é TIC e suas respectivas
CNAEs, como faz a OECD (2015): "information industries here encompass ICT industries, divisions 26, 61 and 62-63,
plus group 58.2, software publishing" . Também n&o encontramos um estudo que confirme que a definicdo TIC da OCDE
e os setores conforme International Standard Industrial Classification of All Economic Activities (ISIC) sdo adequados
para o caso brasileiro. Nesse contexto, s setores selecionados estdo no escopo dos codigos ISIC para TIC estabelecidos
pela OCDE, mas com alguma arbitrariedade do autor. Para detalhes dos setores aqui analisados e o que efetivamente
apontamos como TIC hardware na indUstria brasileira de transformacao, ver o apéndice. Para defini¢ao TIC da OCDE e
seus respectivos codigos ISIC, ver: <https://goo.gl/bEC4HN>. Acesso em: 10 mar. 2017.

10. A edicdo 2011 da Pintec ndo estava disponivel no momento da solicitacdo de acesso aos microdados. Por ser
inferéncia sobre parametros estruturais, em tese mais uma edicdo da Pintec ndo alteraria o sinal e a significancia dos
parametros. Eventuais efeitos do choque adverso de 2008 seriam melhor captados, incluindo duas edicdes da Pintec
anteriores e posteriores a 2008, em um painel desbalanceado composto de informacdes das edicdes 2003, 2005,
2008, 2011 e 2014 daquela pesquisa, o que também nao estava disponivel no momento da elaboragéo deste capitulo.
11. Varidveis 24, 25 e 44 do questionario da edicao 2005 da Pintec (IBGE, 2005).

12. Variaveis 10, 11, 16, 17, 13 e 19 do questiondario da edi¢do 2005 da Pintec (IBGE, 2005).

13.A Pintec aponta oito possiveis mecanismos de apropriabilidade: patente de invencao, patente de modelo de utilidade,
registro de desenho industrial, marcas, direitos de autor, complexidade no desenho, segredo industrial e tempo de
lideranca sobre os competidores, cujas informacdes constam nas respostas as questdes 163 a 170 do questionario da
edicdo 2005 da pesquisa. Consideramos MMA o uso simultdneo de mais de um de quaisquer desses mecanismos em
cada uma das edictes da Pintec.

14. Para mais detalhes sobre painel probit, ver Cameron e Trivedi (2006).
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INOVA, =B, + [31]’]\4“), + [SZP]WN, + B,EXPORT + B,MMA + B,LL +
BIF+ EA +¢ " (1)

em que INOVA, ¢ varidvel discreta bindria, sendo 1 se a firma 7, no perfodo 7 fez
inovacao ou P&D e 0 caso contririo; PM é continua e indica a parcela de mercado
da firma 7, no periodo # no subsetor j (CNAE trés digitos); P]VF seu quadrado,
que permite verificar se hd nao linearidade entre inovagio e market s/mre, em Uouem
U invertido; EXPORT. e MMA, sao discretas bindrias e indicam, respectivamente,
se a firma 7 exportou ou nao no periodo # e se usou ou nao mix de mecanismos de
apropriabilidade; LI elF, também sio discretas bindrias e indicam, respectivamente,
se a firma i teve ou nio beneficios da Lei de Inovacio e incentivos fiscais 8 P&D e
inovagao'® no periodo  EA, sao os efeitos aleatérios da firma 7 no ano #e supostamente
captam as caracteristicas nao observéveis dessas empresas; e €_¢ o termo erro da
regressao, com as hipdteses-padrao de normalidade com média zero e variincia finita.

5 DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Segundo a tradigio empirica apontada por Cohen (2010), esperamos efeitos positivos
das competi¢coes doméstica e externa em P&D e inovagio. Os mecanismos de apro-
priabilidade dariam poder de mercado adicional, que supostamente seria revertido
em prol das atividades inovadoras. J4 os incentivos 4 inovagio, se de fato eficazes,
também teriam impacto positivo sobre as atividades inovativas aqui analisadas.
Ou seja, todos os Ps da regressio seriam significativos e teriam sinal positivo.

A tabela 1 traz os resultados das estimativas das regressoes considerando somente
as firmas dos setores TIC da industria de transformacao. Percebemos que parcela de
mercado (PM, que também representa tamanho da empresa e poder de mercado ex ante)
impacta positivamente nos inputs e outputs da inovagio, exceto para P&D externa e
para inovagio para o principal mercado relevante da firma (PMR). Parcela de mercado
a0 quadrado (PM?) indica nio linearidade em forma de U invertido'” entre atividade
inovadora e poder de mercado ex ante, exceto para P&D externa e inovagio para o
principal mercado relevante da firma. Exportagoes, que indica se a firma expoem-se

15. . Teoricamente é possivel que esses efeitos retroalimentem-se, ou seja, que o incentivo a inovacdo potencialize o
poder de mercado e que o impacto conjunto sobre inovacao seja maior do queo efeito individual. Consideramos essa
p055|b|I|dade em nossas regressoes. Testamos interacdes com PM (B.,PM, * MMA, + B8PM, * LI + BOPM, * IF +
p1oPM ™ EXPORT) para verificar se ha potencializadores da competlgao doméstica e |nteragoes com exportagoes
(B1 1EXPORT MMA + B12EXPORT, * LI, + B13EXPORT, * IF,) para checar se ha potencializadores do efeito da
competicao internacional. Em geral, as |nteragoes ndo sdo estatisticamente significativas, €, quando séo, ndo alteram
o sinal e a significancia dos pardmetros das varidveis sem interacdes. Assim, por parcimonia e pela irrelevancia geral
desses resultados, optamos por apresentar a versdo mais compacta das especificacdes.

16. IF equivale a varidvel 156 — incentivos fiscais a P&D e inovagéo tecnoldgica (leis n= 8.661, 10.332 e 11.196) e L/ a
variavel 157 —incentivo fiscal Lei de Informatica leis ne 10.176, 10.664 e 11.077) do questionario da edicdo 2005 da Pintec.
17. U invertido indica que a parcela de mercado estimula inovagdo “até certo ponto”, depois deixa de ser estimulo e
passa a ser desestimulo. Ou seja, firmas pequenas seriam mais inovadoras e fariam mais P&D que as firmas grandes,
sugerindo “acomodacao tecnologica” das maiores firmas. A Kodak é um exemplo de conhecimento publico de empresa
que se acomodou tecnologicamente no paradigma das maquinas fotograficas analdgicas e néo teve agilidade para ser
firma-lider no paradigma das maquinas fotograficas digitais.
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a competigio internacional, impacta positivamente nas atividades inovativas apenas
de P&D externa e inovagao em produto. O mix de mecanismos de apropriabilidade
(MMA, que também indica poder de mercado ex post) e o uso dos beneficios da Lei de
Informdtica (LI) impactam positivamente em todas as atividades inovativas. Por fim,
os incentivos fiscais 3 P&D e inovagio (IF) afetam apenas P&D externa e continua.

Ou seja, o efeito positivo e significativo das varidveis analisadas, que, em tese,
seria generalizado, est4 restrito ao uso de ix de mecanismos de apropriabilidade e ao
uso de beneficios da Lei de Informdtica, sugerindo que o elemento competicio é deter-
minante secunddrio na dindmica da inovacio das firmas nos setores TIC da industria
brasileira de transformagdo. Os elementos principais seriam protecio a propriedade
intelectual em todas as formas disponiveis para as empresas e apoio governamental.

A tabela 2 tem os resultados econométricos considerando as firmas de toda
a industria de transformagao. As varidveis consideradas impactam positivamente
nas atividades inovativas descritas em todos os casos, exceto exportagoes, que tém
impacto positivo somente em P&D externa e inovagao para o Brasil. A nao
linearidade em U invertido aqui ¢ generalizada.

Esses resultados levam-nos a concluir que, com relagio as firmas que atuam nos
setores de TIC da industria de transformaczo, a Lei de Informadtica teve impacto positivo
e significativo em todas as atividades inovativas do setor, sugerindo que esse incentivo
¢ de fato eficaz no que se propée e mais eficaz do que a alternativa aqui considerada: os
incentivos fiscais 8 P&D e & inovacdo. O poder de mercado ex post tem efeito positivo
mais geral do que o poder de mercado ex ante, sugerindo que a protecao do esforco
inovador é mais presente do que a parcela de mercado. Contudo, a parcela de mercado,
quando significativa, tem magnitude maior que o 7zix de mecanismos de apropriabilidade,
sinalizando que competi¢ao doméstica é elemento muito importante para estimular
inovagio —algo consoante com a tradi¢io empirica em torno da hipStese schumpteriana.
Quanto as exportagoes, estas tém efeito pequeno e restrito, o que pode ser explicado em
parte porque as plataformas de TIC sdo definidas globalmente e adotadas domesticamente,
0 que torna as empresas desse ramo da economia tomadoras de tecnologia e fornecedoras
domésticas, e ndo competidoras globais na fronteira tecnolégica.

Considerando toda a industria de transformagio, a evidéncia econométrica sugere
que os dois incentivos aqui abordados sao importantes estimulos aos inputs e outputs da
inovagio analisados. Além disso, a parcela de mercado é fator fortemente determinante
da atividade inovativa, indicando que competi¢io doméstica é relevante. Diz-se 0 mesmo
para protecao da inovagao via 7ix de mecanismos de apropriabilidade. Por fim, o efeito
positivo mais restrito das exportagdes em P&D e inovagio indica que competir no
mercado externo nio é a principal fonte de estimulo inovador para as empresas — o que
nio é exatamente uma surpresa, pois em De Negri e Salerno (2005) consta que apenas
2% das firmas da industria brasileiras de transformagio sio exportadoras e inovadoras.
Temos aqui mais uma evidéncia de gargalos & competi¢io internacional.
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TABELA 1
P&D, inovacdo, poder de mercado e incentivos: setores de TIC
P&D P&D P&D Inovacdo Inovacdo Inovagdo Inovacao
interna externa continua processo produto Brasil PMR
B constante -2.805%** -2.553*** -2.419%** S1A77F -1.334%** -2.044** -1.090%**
0 (0.605) (0.204) (0.401) (0.165) (0.199) (0.252) (0.179)
B o 18.53*** 5.415 14.64*** 16.50*** 11.40%* 13.82%** 4.166
1 (7.057) (3.786) (5.324) (4.354) (4.500) (3.908) (3.931)
8 P -46.64** -7.078 -30.84* -35.37%** -30.10%* -29.55%* -12.45
2 (22.04) (10.11) (16.19) (12.80) (14.46) (12.10) (12.54)
0.585 0.608* -0.270 -0.181 0.481* 0.266 0.313
B, EXPORT (0.427) (0.356) 0.411) (0.265) (0.286) (0.309) (0.264)
B VIVA 24257 0.818*** 1.789*** 0.672%** 2.014%** 0.808*** 0.650%**
‘ (0.588) (0.254) (0.329) (0.229) (0.373) (0.221) (0.236)
B U 2.971%** 0.620** 1.842%** 0.503** 1.635%** 0.896*** 0.701***
5 (0.708) (0.264) (0.369) (0.226) (0.322) (0.218) (0.262)
B F 0.629 1.364*** 1.137* 0.610 0.811 0.373 0.0310
6 (0.770) (0.397) (0.600) (0.490) (0.731) (0.410) (0.468)
Log vero -148.5 -65.45 -129.1 -307.6 -270.5 -147.5 -332.1
Fonte: Pintec/IBGE, edi¢bes 2003, 2005 e 2008.
Elaboracdo do autor.
Obs.: 1. %, ** e *** indicam, respectivamente, significancia a 1%, 5%, 10%.
2.Todas as regressdes sao referentes a 507 empresas.
TABELA 2
P&D, inovacéo, poder de mercado e incentivos: industria de transformacao
P&D P&D P&D Inovacao Inovagéo Inovacao Inovacao
interna externa continua processo produto Brasil PMR
constante -2.307*** -3.194%** -2.750%** -0.698*** -1.181%* -2.291%%* -0.644%**
By (0.0595) (0.141) (0.0835) (0.0165) (0.0251) (0.0641) (0.0140)
B o 11.40%** 9.499%** 10.63*** 6.047%** 6.787%** 7.615%** 0.897**
! (0.703) (0.857) (0.753) (0.499) (0.556) (0.592) (0.441)
B PP -13.44%%* -11.64% -11.95%** -7.904*** -8 777 -8.350%** -3.009***
2 (1.197) (1.522) (1.253) (0.913) (1.006) (1.018) (0.890)
B EXPORT 0.0846 0.364*** -0.0809 0.0825* -0.151%** 0.135% 0.0157
3 (0.0799) (0.110) (0.101) (0.0461) (0.0559) (0.0766) (0.0411)
B MIVA 1.617*** 1.022%** 1.585%** 1.233*** 1.901%** 1.379*** 0.832%**
‘ (0.0613) (0.0831) (0.0677) (0.0481) (0.0577) (0.0573) (0.0401)
B U 1.992%** 1.193*** 1.792%** 0.336%** 1.607*** 0.918*** 0.356%**
5 (0.155) (0.164) (0.155) (0.115) (0.147) (0.121) (0.0978)
8 F 1.875%** 0.897*** 1.817*** 0.953*** 1.564%** 0.742%** 0.207*
6 (0.182) (0.178) (0.177) (0.145) (0.176) (0.140) (0.112)
Log vero -5691 -2082 -3878 -13005 -10266 -3861 -12890

Fonte: Pintec/IBGE, edi¢bes 2003, 2005 e 2008.

Elaboracao do

Obs.: 1.% **e

autor.

*kk

indicam, respectivamente, significancia a 1%, 5%, 10%.

2.Todas as regressdes sao referentes a 15.825 empresas.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo analisou os impactos dos incentivos fiscais 8 P&D e a inovagio tec-
noldgica, e dos incentivos fiscais, via Lei de Informdtica, no desempenho inovador
das empresas de TIC da industria brasileira de transformagao.

O conjunto de resultados sugere que, do ponto de vista da formulagio de
politicas publicas para P&D e inovagio, é recomenddvel: 7) estimular a competigio
doméstica; i7) estimular a exposi¢o a competicdo internacional; e 7i7) dar atengao
particular as firmas “pequenas” e inovadoras.

Com relagao a estudos futuros, como desdobramento deste, sugerimos inves-
tigar: 7) a tomada de decisao em P&D e inovagao, que regularmente apresentam
padroes distintos em suas védrias modalidades — resultados para P&D interna nem
sempre coincidem com P&D externa ou para inovagio em produto e em processo.
Esses padroes distintos detectados também foram captados em outros contextos —
ver, por exemplo, Cavalcante, Andrade e De Negri (2015), Silva Jr. ez al. (2015)
e Silva Jr. (2016) —, mas ainda nio foram investigadas as efetivas razoes dessas
diferencas de regularidades empiricas; e i) em qual plataforma tecnoldgica as
empresas de TIC brasileiras estao, e se essas firmas estdo preparadas para a préxima
fronteira da tecnologia, que contemplard computacio de alto desempenho em
escala petaflops e em computagio quantica.
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APENDICE

SUBSECOES €262, €265, C266 E C3312 DA CNAE 2.0

€262 - Fabricacao de equipamentos de informatica e periféricos

Fabricacdo de equipamentos de informatica

Essa classe compreende:

a fabricacio de deskrops (computadores de mesa);

a fabricacio de laptops e handhelds (computadores de mao);
a fabricacdo de mainframes;

a fabricagao de servidores de computadores;

a fabricacio e a montagem de outros computadores eletronicos.

Fabricacdo de periféricos para equipamentos de informética

Essa classe compreende:

a fabricacio de impressoras;

a fabricagao de monitores;

a fabricacao de teclados;

a fabricagao de terminais de computadores;

a fabricagao de equipamentos eletronicos dedicados a automagio geren-
cial e comercial;

a fabricacdo de leitoras de cartoes inteligentes;

a fabricagdo de equipamentos multifuncionais (por exemplo,
impressora/copiadora);

a fabricacdo de aparelhos para leitura e gravacio de discos magnéticos e
outros dispositivos para armazenagem de dados;

a fabricacio de aparelhos de leitura e gravagao épticos (por exemplo,

CD-RW, CD-ROM, DVD-ROM, DVD-RW);

a fabrica¢do e a montagem de outros equipamentos periféricos para
computadores, como mouse, scanners etc.;

a fabricagao de aparelhos de projecao para usos em computador (datashow);

a fabricacio de cartuchos de toner.
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Essa classe compreende também:

a remanufatura de cartuchos usados (reaproveitamento de cartuchos
usados por recarregamento de foner).

C265 — Fabricacao de aparelhos e instrumentos de medida, teste e controle;
crondmetros e relégios

Fabricacdo de aparelhos e equipamentos de medida, teste e controle

Essa classe compreende:

a fabrica¢ao de instrumentos de medida elétricos e eletrénicos (oscilos-
copios, amperimetros, voltimetros etc.);

a fabricacio de instrumentos de medida e teste de eletricidade e sinais
elétricos (inclusive telecomunicacoes);

a fabricagio de instrumentos de medida para uso técnico e profissional
(esquadros, altimetros, anemdmetros, bardmetros, bussolas, escalas de
reducio, gasdmetros, hidrdmetros, pluvidmetros, taximetros, tacometros,
velocimetros, termdémetros, paquimetros etc.);

a fabricagao de instrumentos de monitoramento de radia¢io;

a fabricacdo de instrumentos e aparelhos de regulacao e controle (termos-
tatos, controladores de pressao, de umidade etc.), inclusive para controle
de processos industriais;

a fabricacdo de aparelhos e instrumentos para andlises fisicas ou quimicas
(espectdmetros, colorimetros, calorimetros etc.);

a fabricacdo de equipamentos eletronicos digitais de instrumentagao para
controle de processos e anélises (controladores de pressao, temperatura,
viscosidade etc.);

a fabricacdo de balancas de precisio;

a fabricagao de instrumentos e aparelhos de navegacao (aparelhos de rddio
para apoio a navegagao etc.), para meteorologia, geodésia etc.;

a fabricagio de aparelhos de busca, detecgio, navegacio, equipamentos
de aerondutica e ndutica, inclusive sonares;

a fabricacdo de aparelhos de global positioning system (GPS);

a fabricacdo de equipamentos para monitoramento ambiental.
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Essa classe compreende também:

a fabricagao de aparelhos mecanicos de medida, teste e controle para fins
industriais ou nao industriais;

a fabricacdo de mdquinas, aparelhos e equipamentos de sistemas eletroni-
cos dedicados a automagio industrial — unidades centrais para supervisio
e controle, controladores légicos programdveis (CLP), equipamentos
de sistemas digitais de controle distribuido (SCD), comando numérico
computadorizado (CNC) etc.

Fabricacdo de crondmetros e relogios

Essa classe compreende:

a fabricacio de relégios de todos os tipos: de parede, de mesa, de ponto,
de pulso, de bolso e semelhantes;

a fabricacao de crondmetros, parquimetros, temporizadores e
outros dispositivos.

Essa classe compreende também:

a fabricacio de relégios para painéis de instrumento;
a fabricacdo de caixas para relégios, de qualquer material;

a fabricagio de partes e pegas para relégios.

C266 — Fabricacao de aparelhos eletromédicos e eletroterapéuticos e
equipamentos de irradiacdo

Esse grupo compreende:

a fabricacdo de aparelhos e tubos de irradiagao (por exemplo, diagnéstico
médico, médico terapéutico, pesquisa, cientifico etc.);

a fabricagdo de aparelhos e equipamentos eletrénicos para instalacoes
hospitalares, em consultérios médicos e odontolédgicos e para laboratérios
(aparelhos eletrodentérios, eletrocirirgicos e para eletrodiagnéstico, para
aplicagdo de raios ultravioleta e infravermelho, aparelhos de raios-X,
eletrocardidgrafos, equipamentos oftalmolégicos de ultrassom etc.);

a fabricacdo de marca-passos;
a fabricagao de aparelhos auditivos;
a fabricacio de aparelhos de tomografia computadorizada;

a fabricagio de aparelhos de ressonincia magnética;
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a fabricacio de equipamentos médicos a laser;

a fabricacdo de aparelhos para endoscopia e aparelhos semelhantes.

Essa classe compreende também:

a fabricagao de equipamentos de irradiagao para a industria alimentar;

a instalacdo, a reparagdo e a manutengio de aparelhos e equipamentos
eletrénicos para usos médico-hospitalares, odontoldgicos e de laboratérios,
quando executada pela unidade fabricante.

C-3312 — Manutencao e reparacao de equipamentos eletrdnicos e 6pticos

Essa classe compreende:

a manutengao e a repara¢ao de aparelhos e instrumentos de medida,
teste e controle;

a manutengao e a reparagio de aparelhos e equipamentos de irradiagao,
eletromédicos e eletroterapéuticos;

a manutengio e a reparagio de equipamentos e instrumentos épticos
(binéculos, telescpios, equipamentos fotogrificos de uso profissional etc.).
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