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RESUMO

A partir dos estudos de Joseph Schumpeter no século XX, a inovacao foi colocada como
principal estratégia para o desenvolvimento econémico dos paises. Por ser de alto risco e
incerteza, 0 processo inovativo depende de alto volume de recursos, publico ou privado, para
ser financiado. No Brasil, a inovacdo tem sido essencialmente promovida e financiada pelo
Estado. Este trabalho analisa primeiro as origens e evolucdo das politicas publicas de apoio a
ciéncia, tecnologia e inovagdo (CT&I) no Brasil desde o regime militar em meados de 1960s
até aos tempos contemporaneos. Investiga se depois, em particular, o papel da FINEP no
financiamento do Sistema Nacional de Inovacdo brasileiro, considerado fundamental para o

desenvolvimento econémico nacional.

Palavras-chave: Inovacéo, Sistema Nacional de Inovacdo, Financiamento Publico a Inovacao,
Papel do Estado, FINEP.



ABSTRACT

Since Joseph Schumpeter’s studies during the 20" century, innovation has been considered as
the main strategy for the economic development of countries. Given its high risk and
uncertainty, the financing of the innovative process depends on significant amount of public
and private investment. In Brazil innovation has been essentially sponsored and funded by the
State. This work analyzes, first, the origins and evolution of public support policies to science,
technology and innovation (STI) in Brazil since the military rule of the 1960’s until present
times. Afterwards it analyzes, particularly, the role of the Funding Authority for Studies and
Projects (“Financiadora de Estudos e Projetos” FINEP) in the funding of the national Brazilian

system of innovation which is considered key for the national economic development.

Key-words: Innovation, National System of Innovation, Public Funding of Innovation, State’s

Role and FINEP.
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Introducéo

A anélise de politicas pablicas é objeto importante de estudo contemporaneo, visto que,
a partir desta reflexao, é possivel compreender o papel do Estado na economia, extrair licdes
do desempenho passado e aprimorar as decisfes para que a politica atinja o objetivo proposto.

Com as contribuicbes de Joseph Schumpeter, eminente economista do século XX, é
sabido que o desenvolvimento econémico é influenciado pelo progresso tecnolégico e este
resulta da introducdo de inovagdes no mercado. Desta forma, as politicas de ciéncia, tecnologia
e inovacdo (CT&I) passaram a ser apontadas como estratégicas para a promocdo do
desenvolvimento da economia de um pais.

Em um pais periférico e de industrializagdo tardia como o Brasil, onde a atuacdo do
Estado é bastante forte, a analise da trajetoria das politicas de CT&I é complexa, pois existem
inimeros fatores e agentes no Sistema Nacional de Inovacdo (SNI) brasileiro que influenciam
o resultado alcancado pelas mesmas.

Este trabalho propde uma andlise histérica da CT&I no Brasil, desde o periodo do
Regime Militar até o governo Luiz Inacio Lula da Silva, com o objetivo de entender a
importancia da Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP) no que tange o financiamento da
inovacdo no Brasil. Assim, considera-se que uma sélida avaliacdo dos programas e politicas de
apoio a CT&I operados pela FINEP, possa contribuir para o aperfeicoamento do
desenvolvimento econémico brasileiro e para 0 aumento do investimento privado em I&D e
inovacdo. Pretende-se também, entender qual o papel do financiamento publico da CT&lI feito
a partir da FINEP, dentro do periodo estudado.

A escolha desta instituicdo para analise, bem como este topico de estudo, deu-se pelo
interesse em entender o papel da instituicdo publica de maior importancia no processo de
financiamento da CT&I no Brasil e como ela e seus instrumentos contribuem para o
desenvolvimento econémico do pais. O financiamento publico da I&D é de extrema
importancia em paises onde o0 mercado de capitais ndo é desenvolvido, como no Brasil, porém,
segundo Mazzucato (2014), mesmo em paises onde ha alto financiamento do setor privado em
inovacdo via venture capital, se faz necessario o financiamento publico, seja direto ou através
do uso do poder de compra do Estado, para direcionar esforcos de 1&D para novas estratégias
e objetivos.

Desta forma, o primeiro capitulo apresenta o referencial tedrico deste estudo, onde se
explora o conceito de inovagéo e seus modelos, o financiamento da mesma e o papel do Estado,

bem como o de SNI. No segundo capitulo € feita uma analise historica da CT&I no Brasil e 0
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terceiro descreve o SNI brasileiro e a FINEP, bem como os periodos mais importantes da
agéncia. Por ultimo, sdo expostas as conclusdes deste estudo, limitacbes e possiveis

investigacdes futuras.

I. Referencial Teodrico

1.1 Conceito de Inovagao

Joseph Schumpeter, eminente economista do século XX, aborda nas suas obras
(1911;1942) a questdo da concorréncia das empresas por espacos no mercado e insere uma nova
visdo alternativa ao modelo estatico tradicional. Schumpeter foi o primeiro autor a salientar a
importancia das inovacdes no ambiente econdmico e diz que o processo de concorréncia, sendo
dindmico e revolucionario, deve ser observado ao longo do tempo.

Desde o inicio das civiliza¢bes, a inovagdo encontra-se estrategicamente presente no
processo econdmico e no desenvolvimento das sociedades. Segundo Caraca (2003) o
desenvolvimento das sociedades da-se através de modificagdes inovadoras introduzidas no
sistema produtivo e a sobrevivéncia das mesmas a cada novo ciclo depende do conhecimento
disponivel e da sua capacidade de exploracdo do potencial do novo periodo econémico. Esta
capacidade de exploracdo do potencial, apoiada nas descobertas de cientistas, pesquisadores e
inovadores, cria oportunidades novas para investimentos, empregos e crescimento, levando ao
desenvolvimento econémico.

Assim, Schumpeter afirma que a economia sai do estado estacionario e evolui com base
em um processo ininterrupto de introducéo e difusao de inovac@es. A entrada de novos produtos
no mercado faz com que os antigos sejam excluidos, muitas vezes levam empresas ao fim e
mudam padrdes de negocios e de consumo. Esse facto foi caracterizado como “Destrui¢éo
Criadora” pelo autor.

Segundo Possas (2002), Schumpeter afirma que inovacdo é a busca constante das
empresas por lucros extraordinarios, ou seja, lucros de monopdlio, mesmo que estes acabem
por ser temporarios. Tais lucros provém das vantagens competitivas obtidas pelas empresas
através da busca de se diferenciar no mercado.

Os conceitos cléssicos de invencéo e inovagdo sdo definidos por Schumpeter (1942). A
invengdo € um esbogo ou uma ideia do que ndo existia, utiliza conhecimentos adquiridos
recentemente ou conhecimentos antigos, mas que foram aperfeicoados. Ja a inovacéao

concretiza-se quando a invencdo chega ao mercado, ou seja, quando é comercializada. A
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inovacdo pode assumir diversas formas, tais como: de produto, processo, organizacional, novos
mercados, novos consorcios e novas fontes de matérias-primas. E a aplicagdo do conhecimento
cientifico (novos ou antigos) para fins econdmicos. As inovagdes também podem ser
diferenciadas entre incrementais e radicais.

Segundo Godinho (2013) a inovacdo consiste na producdo de novos produtos com
processos ja existentes, na producdo de produtos existentes com novos processos ou ha
producdo de novos produtos com novos processos. Inovar proporciona para paises e empresas
vantagens competitivas, poder de mercado e desenvolvimento econdmico. O impacto
economico é sentido com o numero de utilizadores ao redor do planeta, através da difusdo ampla
e rapida da inovacdo (Godinho, 2013).

Depois de Schumpeter, o conceito de inovagdo passa a ser ambito de estudo e analise
no meio académico e industrial e tem sido objeto de alteragdes ao longo dos anos. Em 1990 a
Organizacdo para a Cooperacgdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) langou a 12 versao do
Manual de Oslo, com o objetivo de padronizar conceitos, metodologias e indicadores de
inovacdo e I1&D, a fim de tornar todas estas informacBes comparaveis entres os paises da
organizacéo.

O Manual de Oslo (2005) diz que a inovagdo nao deve ser tratada como evento Unico e
isolado, e sim como um processo: “Uma inovagdo ¢ a implementac¢do de um produto (bem ou
servico) novo ou significativamente melhorado, de um processo, de um novo método de
marketing, ou de um novo método organizacional nas praticas de negocio, na organizacao do
trabalho ou nas relagdes externas [da empresa] (p. 46)”. A seguir serdo abordados os modelos

de inovacdo que foram criados a partir do entendimento da mesma como um processo.

1.1.1 Modelo Linear de Inovacao

Godin (2006) argumenta que o modelo linear ndo tem uma fonte precisa conhecida,
pois nunca foi documentada. Porém, o modelo ficou bastante popular com o trabalho de
Vannevar Bush em 1945 (Science: the endless frontier), que estabelecia as bases da politica de
C&T para os EUA no periodo apds a Segunda Guerra Mundial, escrito a pedido do entdo
presidente americano Franklin Roosevelt. Estas premissas de Bush, segundo Guimarées
(2002), “assentavam-se na convicgdo, predominante na época, de que a inovagdo tecnoldgica

era 0 coroamento de um processo que Se iniciava, na maioria das vezes, na bancada de um



laboratorio de pesquisa basica”. Este modelo é de entradas (inputs) e saidas (outputs), onde a
ciéncia impulsiona a inovac&o, por isso foi nomeado de Science Push.?

O modelo linear de inovagao passa entdo a ter algumas variacOes, criadas a partir de
autores que discordavam das premissas de Bush. Uma destas varia¢des é chamada de Demand
Pull, onde a inovacgdo é criada a partir de uma procura/necessidade do mercado. Rothwell
(1994) assume que o periodo em que esta variagdo do modelo foi analisada, ficou marcado pelo
aumento da concorréncia e competitividade no cenario mundial, o que fez com que as empresas
mudassem o foco de suas estratégias para os consumidores e suas necessidades. Guimaraes
(2002) complementa ao dizer que o periodo em que o Science Push passou a ser questionado
foi marcado pela perda de competitividade da economia norte-americana face as outras
poténcias mundiais, 0 que coloca os argumentos de Bush em causa, visto que a politica de C&T
do pais era referéncia mundial.

A partir dos anos 80, as opinides sobre a ldgica linear do processo de inovacgdo passam
a ser questionadas e Rosenberg (1982) expdem criticas ao modelo:

e Anocdo de que a inovacao € iniciada somente pela pesquisa basica é errada, pois grande
parte das inovacGes surgem da recombinacdo de conhecimentos ja existentes;

e A inovacdo acontece mesmo que ndo sejam claros os principios cientificos que a
sustentam. O conhecimento tecnolégico ndo esta sempre atrelado ao conhecimento
cientifico anterior, como sugere o modelo linear;

e O processo de inovacao é interativo e requer experimentacdo e feedback antes de ser

langado ao mercado e o0 modelo linear é hierarquico.

“A nog¢ao de que a inovagao ¢ iniciada pela pesquisa, estd, na maioria das vezes, errada
... Se aideia de que a ciéncia é o primeiro passo da inovacdo fosse verdadeira, nunca teriamos

inventado a bicicleta” (Kline e Rosenberg, 1986).

1.1.2 Modelo Sistémico de Inovacao — Ligacbes em cadeia (Chain-Linked model)

Ap0s as criticas ao modelo linear, Kline e Rosenberg (1986) desenvolvem o modelo de
ligacBes em cadeia®, onde argumentam que o processo de inovacgdo é complexo, ndo linear e

interativo. Os autores consideram que a empresa tem posi¢do central nesse processo e é vista

! Para ilustragdo do modelo ver Anexo I, figura 1.
2 Tradugéo do original: “The notion that innovation is initiated by research is wrong most of the time... Had the idea been true
that science is the initiating step in innovation, we would never have invented the bicycle” (Kline e Rosenberg, 1986; p. 288)
3 Para ilustragdo do modelo ver Anexo I, figura 2.



também como produtora de tecnologia porquanto a inovacdo € uma forma de diferenciacédo
perante a concorréncia.

O modelo dé& énfase as interagcBes entre as etapas do processo (pesquisa, design,
producdo e distribuicdo) e considera a existéncia de feedbacks, ao contrario do modelo linear,
que afirmava que o processo de inovagdo ocorria em apenas uma direcdo. O processo de
inovacdo é caracterizado por loops de tentativas e erros, interacdes e feedbacks (Mazzucato e
Pena, 2016).

Para Senker (1995), Kline e Rosemberg definiram a pesquisa basica como um
“armazém” de conhecimento técnico geral, que é acumulado ao longo do tempo, e isto inclui
também o conhecimento adquirido pelos pesquisadores durante a sua educacgdo e experiéncias
anteriores. A autora diz que esse conhecimento armazenado pode ser utilizado para suprir as
necessidades da empresa com a criacdo de novas geracfes de produtos e processos, ou
resolu¢des de problemas de produgdo e outros: “A base de conhecimentos acumulados das
empresas € o primeiro recurso para solucionar problemas especificos; se isto se revelar
inadequado, a equipe de 1&D ir4 considerar fontes alternativas de conhecimento, como por
exemplo a doutrina ou especialistas externos™* (Senker, 1995).

O modelo é uma teoria para entender a natureza da inovacgéo continua, onde a aplicagédo
do novo e do velho conhecimento satisfaz as necessidades individuais e coletivas. Estes
complementam que a ciéncia é também produzida no processo de inovacdo, sendo parte do
modelo, e ndo necessariamente o passo inicial (Caraga et al; 2009).

Ao comparar 0 modelo sistémico e o linear, nota-se que a principal diferenca € que o
primeiro presume que a C&T esta relacionada com todas as etapas do processo de inovacéo, e
ndo apenas com 0 seu inicio, sendo a pesquisa uma forma de mitigar impasses que possam vir

a surgir em qualquer fase (Costa, 2013).

1.1.3 Modelo “Multi channel”

Com o surgimento do conceito de Sistemas de Inovacdo (Freeman, 1987; Lundvall,
1992; Nelson, 1993), o processo de inovagéo passa a ser entendido como um emaranhado de
interacdes de diversos atores. E reconhecida a influéncia mitua existente nas relagdes entre

produtores e usuarios de conhecimento, onde a aprendizagem € interativa.

4 Tradugdo do original: “The accumulated knowledge base of firms is its first recourse for the solution of specific problems; if
this proves inadequate, R&D personnel will consider alternative sources of knowledge, for instance the literature or external
experts” (Senker, 1995, p. 432).



Com os progressos realizados nos estudos sobre a inovagdo, Caraca et al. (2009)
renovam os argumentos do modelo de ligacbes em cadeia e dizem que este ndo considera as
instituicOes e as relagOes existentes entre os agentes no Sistema de Inovacgdo, ou seja, as
influéncias externas ao processo. Assim, 0s autores criam uma estrutura melhorada, a partir do
modelo de Kline e Rosenberg (1986), intitulada de modelo multi-channel®.

O modelo proposto por Caraca et al. (2009) é centrado na empresa, pois segundo eles,
é a maior geradora de inovagfes econdmicas na sociedade contemporanea. A énfase é dada no
maior ponto de sucesso dos projetos inovadores, que para 0s autores é o processo de interacao
existente entre as areas internas da empresa. Também é explicitado que este modelo ndo
discrimina onde deve ocorrer o primeiro passo da inovacado, pois pode comecar em qualquer
lugar do processo.

Neste modelo, o processo de inovagdo é uma resposta a interacdo dos atores do sistema
de inovacdo que afetam o processo de inovacdo da empresa, e este ambiente onde a empresa
se encontra é dividido entre micro e macro. O modelo também deixa claro que nem todo

processo de inovagdo comeca a partir de conhecimento cientifico aplicado.

1.2 Sistema Nacional de Inovacéao

Em 1982, com o trabalho de Nelson e Winter, elementos dindmicos e evolucionarios séo
incorporados na teoria econémica. Muitas analogias sdo feitas a biologia evolucionéria de
Darwin e os autores seguem as principais de Schumpeter, porém, propdem romper com 0s
pressupostos neoclassicos: substituir equilibrio por trajetoria, racionalidade limitada por
maximizadora, entre outros. A mudanca estrutural justifica a nomeacdo da corrente de neo-
schumpeteriana (Possas, 2008).

No ambito neo-schumpeteriano, o processo de inovacdo que até entdo era visto de
forma linear, passa a ser estudado com mais profundidade e é visto como um processo
sistémico, que transcende a fronteira de I&D, onde as empresas ndo inovam de forma isolada
e sim em rede, com interacbes com outras empresas, instituicdes e organizacGes. Desta
abordagem sistémica e interativa, surge o conceito de SNI.

A abordagem sobre SNI tem a contribuicdo de diversos autores, onde séo real¢ados
Freeman (1987;1995), Lundvall (1988;1992) e Nelson (1993). Lundvall (1992) define Sistema

de Inovacao como: “os elementos e relagdes que interagem na producao, difusdo e uso do novo

5 Para ilustragdo do modelo ver Anexo I, figura 3.



conhecimento economicamente util”®. A defini¢do de Freeman (1987) é: “a rede de instituigdes
nos setores publico e privado cujas atividades e intera¢fes iniciam, importam, modificam e
difundem novas tecnologias™’.

O processo de inovacdo que ocorre dentro da empresa é, de forma generalizada,
consequéncia das relagdes externas (outras empresas e organizacdes) e de cooperacdes, sendo
um fendmeno sistémico e interativo, dependente de diversos atores que nédo estdo diretamente
ligados ao desenvolvimento cientifico, mas que afetam as estratégias dos agentes, como
politicas econdmicas e o setor financeiro (Cassiolato e Lastres, 2005).

A primeira abordagem de Sistema de Inovacéo foi focada a nivel nacional, mas outros
estudos voltaram-se para 0s sistemas locais e regionais, que mostraram ser vantajosos, dadas
as semelhancas culturais, geograficas e institucionais dos atores, facilitando assim as
interacOes, a aprendizagem e a troca de conhecimento tacito (Mazzucato e Penna, 2016).

Duas diferentes interpretacGes do conceito de SNI podem ser destacadas. Freeman
(1987;1995) e Lundvall (1988;1992) apresentam uma visdo ampla, ao considerar que
participam do SNI todas as instituicdes que se relacionam com o desempenho da inovacao do
pais e que influenciam as estratégias inovadoras das empresas, como as politicas publicas e o
sistema financeiro. Ja Nelson (1993) tem uma abordagem mais restrita, onde apenas as
instituicdes relacionadas as atividades de 1&D e que influenciam as estratégias de inovacao,
como universidades, Ministério da Ciéncia e Tecnologia, institutos de pesquisas, laboratérios,
empresas que realizam 1&D e érgdos governamentais que atuam na ciéncia e inovacao.

A diferenca entre organizaces e instituicdes, presentes no processo de inovagdo e no
SNI, ndo é claramente definida. Edquist e Johnson (1997) definem organizacdes como:
“estruturas formais com um propdsito explicito que sdo conscientemente criadas”®. Ou seja,
sdo o0s atores: universidades, ministérios, empresas, agéncias de financiamento e regulacéo, e
outras. Simdes (2003) define os grupos principais de atores presentes no SNI: empresas,
sistema financeiro, sistema de ensino, de formacdo e de I&D, instituicdes publicas e
instituicOes de apoio e assisténcia empresarial.

As instituigdes sao definidas como: “conjunto de habitos comuns, rotinas, praticas

estabelecidas, regras ou leis que regulam as relacdes e interacdes entre os individuos, grupos e

5 Traducgfo do original: “the elements and relationships which interact in the production, diffusion and use of new, and
economically useful, knowledge” (Lundvall, 1992; p.2).

7 Tradugdo do original: “the network of institutions in the public and private sectors whose activities and interactions initiate,
import, modify and diffuse new technologies” (Freeman, 1987; p.1).

& Tradugdo do original: “organizations are formal structures with an explicit purpose and they are consciously created”
Edquist e Johnson (1997, p. 47).



organizagdes”® (Edquist e Johnson, 1997). Estas sdo as regras do jogo (North, 1990), que
regulam as relacdes e interacdes entre os atores, como leis (formais) e valores culturais
(informais). Assim, as instituicOes afetam diretamente as relagdes das organizacgoes presentes
dentro de um SNI,

Para Godinho (2013), a complexidade do processo de inovacdo requer a interacdo de
diversos tipos de atores que desempenham funcdes especializadas, e para tal, € necessario que
as regras do jogo sejam conhecidas e partilnadas na pratica, com instituicdes apropriadas

(formais e informais) que regulem e incentivem a propensao local a inovar.

1.3 O financiamento a inovacéo

Como dito anteriormente, Schumpeter foi o primeiro autor a salientar a importancia das
inovacgdes no ambiente econémico. Na obra Teoria do Desenvolvimento Econdmica (1911), o
autor evidencia a importancia do crédito bancério para o desenvolvimento econémico, pois este
concede poder de compra para 0s empresarios serem capazes de criar inovagGes. Mais tarde,
em Capitalismo, Socialismo e Democracia (1942), Schumpeter altera o principal responsavel
pelas inovacgdes e evidencia as grandes corporacdes capitalistas: com alta eficiéncia para criar
recursos e poder de compra, estas ndo necessitavam do crédito bancéario para inovar. Assim, a
importancia incontestavel do financiamento no &mbito da economia inovadora, € apresentada
nas observacdes de Schumpeter, pois sem dinheiro para investir em recursos humanos
qualificados, pesquisa basica e outras atividades ndo cientificas, ndo ha inovacéo.

A inovacdo apresenta dificuldades quanto a questdo de financiamento, por ser um
processo de alto risco e alto nivel de incerteza. Os conhecimentos gerados com a pesquisa
basica ndo podem ser apropriados totalmente e nem trazem certeza de que serao transformados
em inovac0es e trardo retornos financeiros. Assim, empresas, instituicdes e paises muitas vezes
se tornam resistentes em investir neste processo que demanda muitos recursos financeiros.

Por sua complexidade, é necessaria a existéncia de diferenciados mecanismos e
instrumentos de financiamento no processo de inovacdo, nomeadamente: incentivos fiscais,
capital de risco, autofinanciamento por parte das grandes empresas, poder de compra do
governo e outras fontes de receita publicas acessiveis ao setor privado (Corder e Salles Filho,
2006). Cada etapa do processo apresenta uma especificidade e um grau de incerteza, o que

9 Tradugdo do original: “sets of common habits, routines, established practices, rules, or laws that regulate the relations and
interactions between individuals, groups and organizations” (Edquist e Johnson, 1997, p.46).
10 Para ilustragéo do modelo ver Anexo Il, figura 1.



mostra a necessidade da existéncia de varios métodos de financiamento, provenientes tanto do
setor publico, como do privado.

Para Hollanda (2010), o acesso por parte das empresas a estes mecanismos de
financiamento ndo é anélogo, visto que isto depende da sua dimensdo, setor de atividade, do
risco associado as suas atividades de inovacdo, da disponibilidade de garantias, da sua
rentabilidade, taxa de crescimento etc.

Empresas com maior capacidade em gerar fluxos de caixa, ndo dependem muito de
fontes externas de financiamento e podem utilizar seus proprios recursos para “arriscar” em
atividades inovadoras e projetos tecnoldgicos. Quando necessitam de financiamento externo,
tém facilidade no acesso devido a sua reputacdo e base de competéncias. Ja as pequenas
empresas dependem mais de financiamento externo e apresentam mais dificuldade de acesso a
este, pois com baixa ou nenhuma capacidade de gerar fluxos de caixa, ndo apresentam garantias
suficientes para os financiadores (Hollanda, 2010).

O setor privado, até mesmo o capital de risco, € avesso ao risco inerente a fase inicial
de uma tecnologia (Costa, 2013). Com isso, Mazzucato (2014) acrescenta que o Estado tem
um papel importante no financiamento da inovagdo, principalmente nas fases iniciais de
pesquisa, ao criar mecanismos acessiveis a todos o0s tipos de empresa. “O papel do Estado tem
sido mais arrojado, assumindo o risco com coragem e visao — e ndo apenas eliminando o risco
para que alguém mais fique com o retorno” (Mazzucato, 2014, p. 92).

Segundo Corder e Salles Filho (2006) o desafio de financiamento da inovacéo € grande,
devido a necessidade crescente de recursos e a importancia de coordenagdo no processo de
alocacdo, principalmente nos paises em desenvolvimento, que apresentam menor capacidade
para mobilizacao de capital e maior dificuldade para fomentar a inovagéo. O sistema financeiro
e 0 investimento a inovacao sao dois mundos que ndo podem ser desassociados (OCDE, 1995
apud Corder e Salles Filho, 2006).

1.4 O papel do Estado na inovacéao

O modelo sistémico de inovacao afirma que ha interacéo e interdependéncia entre as
etapas do processo de inovacdo e que este é influenciado pelo mercado, ao contrario do modelo
linear, que diz que o processo de inovacao € endogeno a empresa e ocorre de forma linear.

Na teoria econdémica convencional, s6 ha necessidade de acdo intervencionista por parte
do Estado, quando existam falhas de mercado, que sdo condi¢des que impedem a economia de

maximizar sua eficiéncia, de estar em equilibrio. Muitos investimentos na producdo de



conhecimento contribuem para o bem publico, 0 que faz com que o investidor ndo aproprie
completamente os retornos deste investimento, o que ¢ uma falha de mercado. “Com isso, 0s
retornos sociais dos investimentos em inovacao excederiam os retornos privados das empresas,
levando, do ponto de vista da sociedade, ao subinvestimento nessas atividades por parte das
firmas.” (Hollanda, 2010; p. 52).

Para que os investimentos privados em 1&D ndo sejam restringidos, torna-se papel do
Estado garantir os direitos de propriedade intelectual, através de patentes e outros mecanismos
de protecdo. Para Pacheco (2005), a deficiéncia dos mecanismos privados de financiamento a
inovacdo ndo é devida as falhas de mercado, mas sim as dificuldades especificas do sistema
monetario para financiar atividades de longo prazo, alto risco e incerteza. Com o monopolio
gerado através dos mecanismos de protecdo, a maximizagdo do bem-estar social ndo se verifica.
Fonseca (2001) argumenta que neste momento existe um paradoxo, pois o Estado cria o
monopolio a partir do beneficio do direito de propriedade intelectual e necessita de criar
subsidios e politicas para estimular a competitividade entre as empresas.

O modelo multi-channel argumenta que nenhum dos modelos citados anteriormente
considera as instituigdes e as relacdes existentes entre os agentes no Sistema de Inovacdo, ou
seja, as influéncias que sdo externas ao processo. Neste modelo, o Estado assume papel
importante, através das suas entidades publicas de regulacdo e financiamento e como ator
relevante na formulacdo de politicas.

Com a evolucao dos estudos sobre a Economia do Conhecimento, a percec¢ao do papel
do Estado apenas como regulador de falhas de mercado, é alterada. Efetivamente, € dada maior
importancia ao seu papel de decisor politico (policy-maker) que estimula a inovacao para o
desenvolvimento econdmico. Nesse novo contexto, Lundvall (2001, p.200) argumenta que: “o
objetivo principal da politica de inovacdo deve ser contribuir para a capacitagdo de empresas,
de instituigdes voltadas para o conhecimento e da populagdo em geral”. Assim, o autor enfatiza
a importancia do Estado como criador de politicas de inovacdo que aprimorem recursos
humanos, que criem novas formas de organizacdo empresarial e que integrem as diferentes
partes dos sistemas de inovagdo em redes, entre outros.

Cimoli et al. (2007) concordam que o papel do Estado vai além das falhas de mercado
e que este & um dos responsaveis do sucesso ou falha das politicas de inovagdo e tecnologia.
Para os autores, 0s paises de industrializacdo tardia que obtiveram sucesso em politicas de
inovagdo, utilizaram de forma estruturada instrumentos como: subsidios, facilidades no acesso

a recursos, protecdo de mercado para inddstrias nascentes e apoio a pesquisa basica.
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A maioria da doutrina no &mbito dos modelos sistémicos de inovacao, aborda o papel
do Estado como regulador da concorréncia, financiador e policy maker de CT&I. Mazzucato
(2014) alega que ndo é bem compreendido o facto de que, em geral, o financiamento publico
acaba por fazer muito mais do que corrigir falhas de mercado e defende que o Estado tem um
papel empreendedor ao estimular a inovacao, e argumenta que 0 mesmo tem a percecao exata

de como estimular o conhecimento tecnoldgico.

1.5 Indicadores de C&T e Inovagao

Como descrito ao longo deste capitulo, nos ultimos anos a CT&I estd a ganhar muita
importancia na economia. A partir de Schumpeter estas sao tratadas como variaveis enddgenas
do sistema econdmico, e sdo elementos essenciais para o desenvolvimento de paises e
empresas. Com a necessidade de monitorar esse processo e entender como estas variaveis o
influenciam e sdo influenciadas, foram construidos indicadores de CT&aI.

Existem trés razbes basicas que levam a existéncia de indicadores de CT&lI: cientifica,
politica e pragmatica (Viotti, 2003). A razdo cientifica refere-se ao melhor entendimento dos
fatores que influenciam o processo de inovacéo, ao verificar a relacdo entre pesquisa basica e
aplicada, desenvolvimento experimental e inovacdo. No fundo, procura-se entender como o
avanco tecnoldgico impacta os paises e sociedade. A razdo politica relaciona o uso de
indicadores com a formulacdo e avaliacdo de politicas publicas na busca da sua eficiéncia. Ja
a razdo pragmatica utiliza os indicadores como fonte de informacéo de perspetivas e tendéncias
no &mbito da CT&I.

Stallivieri (2009) diz que a contribuig&o de indicadores para a compreensao do processo
de inovacdo é notavel, porém, corrobora a posicdo de Freeman e Soete (2007) apud Stalliveri
(2009), que argumentam que € necessaria cautela na comparacao entre paises com diferentes
niveis de desenvolvimento, pois a forma de quantificacdo das estatisticas e a estrutura
conceptual podem impor limitacOes para esta acéo.

A doutrina relativa a indicadores de CT&I divide-os em 3 geracdes e entre tradicionais

e sistémicos.

1.5.1 Indicadores de 12 geracao

Os indicadores de 12 geracao surgem em 1960 com a publica¢cdo do Manual de Frascati
pela OCDE, devido ao aumento de recursos dedicados a CT&I. Segundo Godinho (2007), esta

publicacdo fixou regras para harmonizar a producgéo internacional de estatisticas e normalizar
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as metodologias existentes. Estas estatisticas foram idealizadas com base nos inputs do modelo
linear de inovacédo (Stallivieri 2009; Godinho 2007; Freeman e Soete, 2007).

Estes indicadores de input avaliavam a inovagdo através do montante de recursos
financeiros e recursos humanos investidos pelas empresas/paises em atividades de 1&D.
Godinho (2007) afirma que este tipo de indicadores, que medem apenas inputs do processo de
inovacao, recebeu diversas criticas e acrescenta que estas estatisticas sao apenas centradas em
I&D, e deixam de fora outras atividades relevantes de C&T. “A adocéo e adaptacdo de novos
equipamentos ou as atividades informais de aprendizagem (learning by doing, etc.) nas
empresas sdo uma fonte relevante de conhecimentos tecnoldgicos ignorada por estas
estatisticas (Godinho 2007, p. 243)”. Posteriormente, cria-se a estatistica de balango de
pagamento tecnoldgico, que contabilizava fluxos internacionais de investimentos em 1&D,
royalties e outros pagamentos por patentes licenciadas (Stallivieri, 2009).

Devido a limitacdo de indicadores de input, foram criados os de output, referentes as
publicacBes cientificas e patentes de invencdes. Apesar de serem bastante utilizados, criticas
foram realizadas. No que diz respeito aos trabalhos cientificos, foi argumentado que héa
predominancia de revistas anglo-saxonicas nas bases de dados existentes (que tendem a
enviesar o indicador em beneficio destes paises) e que ndo existem garantias da relevancia da
publicacdo para a criacdo de uma inovacao (Godinho, 2007).

Relativamente as patentes, estas apenas expressam a existéncia da invencdo, o que ndo
comprova a criacdo da inovagdo e respetiva expressao econdémica, além de que, em muitos
casos, um alto numero de patentes pode estar relacionado com uma Unica inovacao (Godinho,
2007; Stallivieri, 2009). E também abordada a diferenca de propenséo ao patenteamento em
setores produtivos distintos e em paises com nivel de desenvolvimento desigual. Stallivieri
(2009) complementa que apesar dos avancos relacionados com o modelo linear de inovagéo,
muitas analises ainda utilizam estes indicadores tradicionais, o que resulta numa distorcdo nos

resultados apresentados.

1.5.2 Indicadores de 22 geracao

Com a proposta do modelo de ligagOes em cadeia de Kline e Rosemberg (1986), altera-
se a concecdo da inovagdo como um processo linear para um processo sistémico, onde existem
interacdes entre a empresa e as oportunidades de mercado. Ap6s os choques petroliferos,
verificou-se um crescente interesse em estatisticas que refletissem o impacto das atividades de

C&T no desempenho econdmico (Costa, 2013).
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Baseada, entdo, na abordagem do comportamento de inovacao da empresa, em 1992 a
OCDE publica 0 Manual de Oslo. Os indicadores propostos no documento procuravam
observar a conduta dos agentes inovadores para além dos inputs e outputs, como estratégias
empresarias e politicas publicas vigentes e assim compreender o0 processo de inovagao.

O EUROSTAT, o organismo estatistico da Comissdao Europeia, também teve
importante papel no desenvolvimento destes indicadores de 22 geracdo, a partir de inquéritos
europeus a inovagdo (CIS — Community Innovation Survey) (Godinho, 2007). O objetivo do
CIS era a percecédo da estrutura do processo de inovacao e comparar os padrdes de inovacao
nos paises europeus através da publicacdo regular destas estatisticas.

Stallivieri (2009) salienta que as dimensdes sugeridas no Manual de Oslo refletem as
caracteristicas dos paises da OCDE, pois estes indicadores foram construidos para captar a
realidade dos processos de inovacdo destes paises. Para o autor, este fator deve ser tido em
consideracdo e adaptaces devem ser realizadas ao aplicar a metodologia do Manual em paises
em desenvolvimento. Como exemplo, o Brasil € um dos paises em desenvolvimento que baseia
sua pesquisa de inovacdo (PINTEC) no Manual de Oslo.

Godinho (2007) critica o facto de 0 método de pesquisa destes indicadores ser por
entrevista, pois cria-se a possibilidade de diversas interpretacGes do conceito de inovacdo. O
autor adiciona que a complexidade dos inquéritos faz com que as estatisticas levem varios anos

apos sua realizacdo para serem publicadas.

1.5.3 Indicadores de 32 geracao

A abordagem de SN, ao levar em conta que a empresa nao inova isoladamente, passa
a considerar a influéncia dos atores externos a empresa em seu processo de inovacgao e sua
interacdo com os mesmos. Porém, os indicadores tradicionais (12 e 22 geragdo) focavam apenas
nas dimensfes do subsistema de C&T e em parte do subsistema produtivo e, assim, nao
captavam as dimensdes sistémicas do processo.

Assume-se em meados dos anos 1990 que vivemos em uma economia baseada no
conhecimento. Para Viotti (2003), a necessidade era de concecdo de novos indicadores que
medissem fluxo de conhecimento, mapeamentos institucionais, surveys de tecnologias de
producdo, pesquisas de opinido publica sobre perce¢do ou temas de ciéncia, tecnologia e
inovacdo, investimentos intangiveis, tais como, os indicadores de tecnologia da informacao e

comunicagéo.

13



Godinho (2007) argumenta que a OCDE se interessou em compreender a dindmica das
economias baseadas no conhecimento e qual a relacdo existente com a economia tradicional.
“Neste ambito, é dado destaque ao comércio internacional de produtos de alta tecnologia, a
producdo e emprego nos sectores de maior intensidade cognitiva, incluindo os chamados KIBS
(sigla inglesa de «servicos para empresas baseados em conhecimento»), a oferta de formacao
das universidades ou, ainda, a populacéo ativa com formacao superior nas areas das ciéncias e
engenharias (Godinho, 2007; p. 255)”.

Os indicadores baseados na economia do conhecimento e que buscam perceber o
carater sistémico da inovacdo, ainda se encontram em fase de desenvolvimento, assim como

ndo ha metodologia amplamente aceita, mesmo em paises desenvolvidos (Stallivieri, 2009).

Il. Ciéncia, Tecnologia e Inovacgédo: o caso do Brasil

A formacdo do SNI brasileiro, assim como o nascimento da ciéncia e tecnologia no pais,
se inicia com a criacdo de instituicGes de carater técnico e cientifico no periodo em que a
Familia Real Portuguesa se instala no Brasil. Foram criados em 1808 os Cursos de Anatomia
e Cirurgia do Rio de Janeiro e de Salvador, o Jardim Boténico e a Escola de Medicina do Rio
de Janeiro e em 1810 a Academia Militar (ensino de engenharia).

Suzigan e Albuquerque (2008) identificam cinco “ondas de criagdo de institui¢des de
ensino e pesquisa” no Brasil. Os investimentos realizados em 1808 caracterizam a “primeira
onda”, seguida pela “segunda onda” entre 1870 e 1900. Na primeira metade do século XX
evidencia-se a “terceira onda”, com a identificagdo das primeiras iniciativas para o
estabelecimento de Universidades.

Entre o periodo da “terceira e quarta onda” ocorre um forte processo de industrializacéo
no Brasil (1930 a 1956). Porém, ndo houve preocupacdo por parte do governo em vincular
politicas de capacitacdo tecnoldgica a politica de industrializacdo. Até os anos 50, o
desenvolvimento industrial brasileiro caracterizou-se pela importagdo de tecnologia
incorporada aos bens de capital e por grau reduzido de sofisticacdo tecnoldgica (Santos, 2001)

A “quarta onda” ocorreu no periodo pos 2* guerra mundial e é destacada pela criacéo de
instituicOes que ate os dias de hoje tém importante atuacdo no SNI brasileiro, como o Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPg) e a Coordenagdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), em 1951, e o Banco Nacional do
Desenvolvimento (BNDES), em 1952. “Somente apo6s a criagdo das universidades e de

instituicdes voltadas ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, tais como a CAPES e o
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CNPq que o Brasil comeca a dar os primeiros passos rumo a incorporacdo da C&T como
estratégia de governo e de desenvolvimento. E a partir dai que comecam a ser desenhadas as
politicas de C&T propriamente ditas” (Suzigan e Albuquerque, 2008).

Inimeros grupos de economistas e académicos baseavam-se na teoria de que o
desenvolvimento nacional deveria passar necessariamente pelo crivo da pesquisa cientifica,
assim, este periodo foi marcado pelo esforco de ampliar a pesquisa cientifica e coloca-la a
servico do desenvolvimento tecnoldgico e cientifico do Brasil (Lemos e Cario, 2013). Essa
consciéncia da necessidade de o Brasil contar com instituicdes de fomento na area de C&T
fortaleceu a criagdo da CAPES e do CNPq, que foram importantes instrumentos para a
ampliacdo de investimento em pesquisa cientifica e tecnologica, e formacdo de pessoal
qualificado, que ajudaram o pais a alcancar maiores niveis de rendimento e desenvolvimento

econdmico. Os dados relativos a este comentario encontram se no Anexo Ill.

2.1 Periodo do Regime Militar (1964-1985)

A “quinta onda de cria¢do de instituigdes” acontece no periodo do Regime Militar, a
partir de 1964. Grande parte das instituicdes e agentes que compde o SNI brasileiro surgiram
nesta época: planos de desenvolvimento, fundos de financiamento para a C&T, e instituices
coordenadoras de politca cientifica e tecnologica.

No Governo Castelo Branco (1964-1967) foi criado o FUNTEC (Fundo de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico), que desempenhou um papel central no
desenvolvimento da CT&I no pais, pois apoiava, com recursos ndo reembolsaveis, alguns
cursos de pos-graduacdo que servissem de suporte de pesquisa a setores basicos da industria
brasileira e ao desenvolvimento da engenharia nacional.

No Governo Costa e Silva (1957-1969), decorrente de uma reformulagdo do Fundo de
Financiamento de Estudos de Projetos e Programas, € criada em 1967 a empresa publica FINEP
(Financiadora de Estudos e Projetos), que ao absorver as fun¢des do Fundo, pode atuar com
maior liberdade nas operac6es de financiamento de estudos de projetos e programa.

Também em 1967, foi formulado o Plano Estratégico de Desenvolvimento (PED). Pela
primeira vez nota-se no Brasil uma proposta explicita e sistematizada de uma politica cientifica
e tecnoldgica, com o objetivo de elevar o nivel tecnol6gico do sistema produtivo e adaptar a
tecnologia adquirida ao processo de desenvolvimento, por meio da implementacdo de um

esforco proprio de pesquisa que suprisse a insuficiéncia de conhecimentos (Santos, 2001).
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Outra iniciativa relevante deste governo foi a criagdo do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT), em 1969. Sob a administracdo da
FINEP, a partir de 1971, o Fundo tinha como missao “responder a caréncia de mecanismos de
apoio ao sistema de pesquisas cientificas e tecnologicas brasileiras” (Dias, 2012). Os recursos
do Fundo tinham (e ainda tém) carater ndo reembolsaveis e eram provenientes de: incentivos
fiscais, empréstimos de instituicdes financeiras, contribuicbes e doacbes de instituicOes
publicas e privadas, entre outros.

No Governo Médici (1972-1974), no contexto do | Plano Nacional de Desenvolvimento
(IPND), foi langado o | Plano Basico de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (PBDCT),
que posteriormente teve mais duas reedi¢coes: 1l PBDCT (1976, no Il PND) e 111 PBDCT (1980
no Il PND). Para Dias (2009), os trés Planos implementados entre 0s anos 1972 e 1985 pelos
Governos Militares, foram tentativas de colocar o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico
como um dos principais motores da estratégia mais ampla concebida para promover o
desenvolvimento nacional.

O 1 PBDCT tinha como objetivo o fortalecimento da infraestrutura e da capacidade de
inovagdo da empresa nacional, com énfase no desenvolvimento de novas tecnologias, na
consolidacéo do sistema de apoio ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e na integracao
industria-pesquisa-universidade (Salles Filho, 2002; Santos, 2001). “O I PND enfatizou a
aceleracdo e a orientacdo da transferéncia de tecnologia, associada ao forte componente de
elaboragéo tecnologica propria” (Santos, 2001).

Em continuidade ao Plano anterior, o objetivo do Il PBDCT (1976) era a
implementacao de uma politica cientifica e tecnologica que reforcasse a capacidade da empresa
nacional. A necessidade de diminuir a dependéncia do pais das fontes externas de fornecimento
de energia fez com que o setor energético fosse um dos priorizados neste Plano.

No Governo Figueiredo (1979-1985), o aumento das taxas de juros internacionais
associado aos choques nos pre¢os do petroleo da decada anterior, configuraram um cenério de
acelerada deterioracdo na economia brasileira (Costa, 2013). O aumento da divida externa fez
gue com que o crescimento visto no pais na Gltima década fosse interrompido e a &rea de C&T
sofreu severas restrigdes de financiamento.

O ano de 1985 marca o fim do Regime Militar no Brasil e o inicio da Nova Republica,
com o Governo de José Sarney (1985-1990). S6 neste momento foi criado o Ministério da
Ciéncia e Tecnologia (MCT) brasileiro e as institui¢des de fomento a inovacdo, como a FINEP,

CNPq e CAPES, passaram a ficar sob a responsabilidade deste Ministério.
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O periodo Militar foi extremamente relevante para a consolidacdo de uma solida
estrutura de apoio a C&T no pais, pois 0s mecanismos de financiamento e fomento a inovacao
e pesquisa cientifca foram criados neste periodo, assim como as institui¢fes responsaveis pelos
mesmos. Além destes fatores, neste periodo foram tomadas a¢Ges para articular a pesquisa
cientifica/tecnologica com o setor produtivo e reconheceu-se explicitamente a importancia da
CT&I e inovacdo para a estratégia desenvolvimentista do Brasil (Lemos e Cério, 2013).

Para Dias (2009), o tom autoritario caracteristico dos regimes militares o qual conduziu
as politicas publicas do pais, impediu que varios atores importantes, como grupos académicos
progressistas e movimentos sociais, pudessem participar do processo decisorio das politicas de
CT&I brasileiras. Assim, com exce¢cdo da comunidade cientifica e de pesquisa, somente
técnicos e dirigentes do setor publico ligados ao desenvolvimento participaram ativamente da
elaboracédo da Politica Cientifica e Tecnoldgica (PCT) brasileira.

Segundo Suzigan e Albuquerque (2008), a criacdo tardia das instituic@es brasileiras e a
fragmentacdo das instituicdes de ensino superior (criadas inicialmente como escolas isoladas,
sem tradicdo na pesquisa cientifica), refletem negativamente e retardam a consolidacdo das
atividades de C&T no periodo que marca a introducdo das mesmas na agenda de politicas do
Brasil. Era esperado que as instituicbes de 1&D ampliassem a oferta de conhecimentos
especificos e tecnoldgicos e que, posteriormente, fossem transformados em inovacbes pelas

empresas nacionais (Costa, 2013).

2.2 Periodo da transicdo democratica (1985-1995)

O inicio da Nova Republica, com o governo de José Sarney (1985-1990), foi marcado
pela hiperinflacdo e recessdo econdémica. Segundo Dias (2009), o fim do Regime Militar e a
retomada do processo de redemocratizacdo do Brasil, representou um periodo de grande euforia
politica e aumentou a expectativa pela retomada do desenvolvimento. Porém, a situacao
econdmica do pais ndo propiciava um cenario otimista para o periodo.

Como mencionado anteriormente, neste periodo foi criado o MCT, tendo sido um
marco de grande importancia, pois o Ministério passaria a ser um dos principais atores da PCT
brasileira, ao ter a atribui¢do de coordenar as a¢0es das demais institui¢cdes do sistema nacional
de inovacdo, repassar recursos financeiros e formular programas de fomento a inovacao.

Neste governo ocorreu a implantacdo da lei n.° 7.232/84 que deu origem a Politica
Nacional de Informatica (PNI) que foi sancionada no governo anterior. Esta lei tinha prazo de

vigéncia de 8 anos e tinha como objetivo estimular o desenvolvimento da inddstria nacional de

17



informatica no pais, a partir da substituicdo de importacGes e do desenvolvimento e producao
local de produtos de informatica, através do mecanismo de reserva de mercado. Era esperado
que, apds o prazo de vigéncia da lei, as empresas nacionais j& estariam em condi¢des de
concorrer com as multinacionais, e 0 mercado poderia entdo ser reaberto para importagoes.
(Mattos e Vasconcellos, 1988)

Além deste mecanismo, foram criados outros incentivos para promover projetos de
pesquisa, desenvolvimento e producédo de bens e servigos de informética As importacfes eram
controladas pela Secretaria Especial de Informética (SEI), instaurada em 1979.

A PNI restringiu o fluxo de tecnologia no Brasil, em um momento onde o ritmo da
inovacdo informatica a nivel mundial era acelerada. Mazzeo (1996, p. 109) argumenta que as
principais criticas quanto a PNI sdo: “os produtos de informatica constituiam-se em cdpias de
modelos internacionais e com pregos bastante superiores a seus similares no mercado mundial,
gerando com isso 0 contrabando e a pirataria; ao dificultar a vinda de capitais e tecnologia
estrangeiros, o Brasil atrasou o seu processo de modernizacgdo industrial e se colocou fora da
concorréncia internacional, dado que os produtos oferecidos apresentavam qualidade inferior
e precgos superiores, em fungédo de terem custo de producdo e de desenvolvimento de novos
produtos mais elevados.”

Por outro lado, no periodo 1985-1990, foi dado um passo importante ao ser
implementado o primeiro Programa de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
(PADCT), que contou com recursos do Banco Mundial. Segundo Schwartzman et al. (1995),
0s principais objetivos do programa eram o de promover recursos para o financiamento de
projetos de pesquisas e de qualificacdo de recursos humanos e estimular parcerias entre
empresas privadas e universidades, além do aperfeicoamento do sistema institucional de apoio
a ciéncia e tecnologia.

O governo de Fernando Collor (1990-1992) foi caracterizado como mais um periodo
conturbado politicamente, que posteriormente culmina com o impeachment do presidente. Este
governo é marcado por um processo de abertura internacional e com poucas realizacfes no
ambito da PCT.

Assim como no governo anterior, no governo de Itamar Franco (1993-1994), a PCT e
inovacdo estdo em segundo plano na formulacdo das politicas puablicas brasileiras. A
hiperinflagéo ainda era presente e so foi controlada no fim deste governo, com o Plano Real.

A turbuléncia da transi¢do democratica e a instabilidade econdmica da “década
perdida”, fez com que o tema de C&T ocupasse uma posi¢do secundaria em comparagdo com

outras prioridades nacionais. Vale ressaltar o fato de que ja era percebido em muitos paises que
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a inovacdo configurava-se como importante motor do desenvolvimento econdmico,
diferentemente do que ocorria no Brasil, cuja relevéncia demorou a ser notada, embora o
governo brasileiro tivesse criado agdes para politicas e incentivos & C&T nos anos 1980/1990
(Lemos e Cario, 2013).

2.3 Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) (1995-2002)

O governo FHC foi caracterizado por um processo de reforma do Estado e por sua
politica de privatizacdo de empresas e entidades estatais. Com a abertura externa da economia
e as empresas locais expostas a concorréncia internacional, a eficiéncia competitiva passa a
ocupar papel central na estratégia de desenvolvimento nacional e a necessidade de
modernizacdo imposta pela concorréncia acirrada acaba por criar uma revitalizagdo tecnolégica
(Dias, 2012).

Vilaschi (2005) critica que a politica econdmica da época ndo considerou as
transformacdes radicais que ocorreram na base tecnoldgica a nivel mundial, principalmente as
mudancas nas tecnologias de informacdo e comunicagdo. Para o autor, 0 pais poderia ter se
beneficiado da boa relacdo que existia entre as empresas locais e estrangeiras para que 0S
laboratdrios de pesquisa nacionais e outras instituicdes pudessem interagir e aproveitar as
oportunidades que surgiam da mudanca de paradigma técnico-econdémico neste setor.

Para Costa (2013), a politica de C&T do primeiro mandato do Presidente FHC manteve
a tradigdo da promogéo de atividades de pesquisa e desenvolvimento (baseada no modelo linear
de inovacdo), porém, a crise fiscal restringiu a oferta de recursos destinados a estas atividades
e as instituicOes atuantes, gerando grandes flutuacGes no periodo.

Em 1992 foi lancado o Programa de Apoio a Capacitacdo Tecnoldgica da Industria
(PACTI). Este programa foi concebido no governo Collor, mas a implementagdo ocorreu
durante o governo FHC. A ambicdo de equiparar os indicadores brasileiros de C&T aos dos
paises desenvolvidos, fez com que o objetivo do PACTI fosse o de estimular as atividades
privadas em 1&D e aumentar a cooperacao universidade/laboratério publico-empresa, e assim
aproximar o patamar dos gastos privados com pesquisa aos gastos dos paises centrais (Dias,
2012).

Ao ser feito um balancgo do primeiro governo FHC (1995-1998), Lima (2001) diz que
neste periodo ndo ocorreram mudangas estruturais na area da C&T, porém, as atividades foram
reguladas e os mecanismos de garantia a propriedade intelectual foram fortalecidos. Em 1996

foi criada a Lei de Propriedade Industrial e em 1998 a de Direitos Autorais. O autor também
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diz que a falta de investimento e priorizacao do setor limitou bastante a atuacdo de importantes
atores do SNI brasileiro.

As mudancas na agenda da PCT foi iniciada no segundo governo FHC (1999-2002). A
partir da criagdo de mecanimos de fomento para aumentar os recursos em I&D e da
concretizacdo de projetos de inovacao tecnoldgica, 0 governo passou a incorporar politicas de
incentivo a inovacdo em sua gestdo (Lemos e Cério, 2013).

Dias (2012) destaca que neste momento o discurso da inovacao tecnoldgica ganha mais
forca no Brasil (apesar de ja mostrar indicios na criagdo do PACTI) e que o argumento da
promocdo do desenvolvimento econémico e social a partir da inovacao passa a ser reconhecido
como condicdo absolutamente necessaria. Passa-se a compreender 0 processo inovativo como
um modelo sistémico, onde ha cada vez mais interdependéncia e interacdo entre as diversas
area de conhecimento e onde 0s varios atores trabalham em conjunto (governo, universidade,
empresas e agéncias reguladoras) (Mikosz et al; 2017).

Neste ambiente de mudanca, no inicio da década, foram criados os Fundos Setoriais,
que representaram um grande marco para a politica de inovagdo no Brasil. O objetivo desta
criacdo era o de recuperar a capacidade de financiamento a inovacao, a partir do impulso dos
investimentos privados em I&D e do fomento de parcerias entre as empresas, instituicdes de
pesquisa e universidades (Costa, 2013).

Os recursos dos Fundos s&o direcionados ao Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT) e geridos pela FINEP e pelo CNPq, sendo provenientes de
diversas fontes, como: royalties sobre a producédo e exploracdo de recursos naturais, parcelas
do imposto sobre produtos industrializados (IP1) de setores especificos, entre outras.

No governo FHC, foram criados 15 fundos setoriais dos 16 existentes atualmente, onde
14 tém caréter vertical e 2 com carater horizontal, apresentados na tabela 1. Os fundos verticais
estdo atrelados a aplicacGes setoriais, ou seja, 0 montante arrecadado s6 pode ser utilizado para
financiar projetos do setor especifico. J4 0 montante arrecadado em fundos horizontais, ndo
apresentam especificidade de setor para serem utilizados. O Fundo mais antigo é o CT-Petro,
que tinha como objetivo alavancar as atividades de 1&D e inovacéo conduzidas pela Petrobras
e industria do petroleo e gas. O Fundo Verde Amarelo também merece destaque por ser um
fundo transversal aos setores da economia brasileira e ter como foco o estimulo a cooperagao
tecnoldgica entre universidade, institutos de pesquisa e setor produtivo em geral.

Dias (2012) argumenta que apenas com o0s Fundos Setoriais, a inovagéo tecnologica
passou a ser percebida como um elemento indispensavel de qualquer estratégia para o

desenvolvimento socioecondémico e ser um componente sistematico de politica explicita.
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Tabela 1 - Fundos Setoriais

Apo 9e Fundo Setor Tipo
criacao
1991 CT-Amazbnia 1&D na Amazbnia Vef“ca'
(regional)
1999 CT-Petro Petréleo e Gas Vertical
CT-Energ Energia Vertical
CT-Espacial Espacial Vertical
CT-Hidro Recursos hidricos Vertical
CT-Info Informatica Vertical
CT-Infra Infraestrutura Horizontal
2000
CT-Mineral Mineragéo Vertical
CT-Transporte Transporte Vertical
Relagéo
Fundo Verde- universidade- Horizontal
Amarelo
empresa
Funntell Telecomunicaces Vertical
CT- Aeronautico Vertical
Aeronautico
CT- - .
Agronegécio Agronegacio Vertical
2001 CT- . . .
Biotecnologia Biotecnologia Vertical
CT-Infra Infraestrutura Vertical
CT-Salde Saude Vertical

Fonte: Elaboracéo propria.

As politicas de C&T implementadas durante o governo FHC seguiram as tendéncias
mundiais ao incorporar a pauta da inovacdo em sua agenda, e mesmo com a mudanca de

governo em 2003, as diretrizes mantiveram-se as mesmas (Corder, 2006).

2.4 Governo Luis Inacio Lula da Silva (2003-2010)

O governo Lula inicia-se dando continuidade as politicas de C&T implementadas no
governo FHC, embora houvesse muita expectativa de quais mudancas um governo progressista
e de esquerda pudesse realizar no ambito das politicas publicas e de inovacao.

No inicio do mandato, o MCT criou o0 Plano de Acdo 2004-2007, que apresentava a
Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo, cujo o objetivo era “transformar
ciéncia, tecnologia e inovacdo em instrumentos do desenvolvimento nacional, de forma
soberana e sustentavel” (Dias, 2012, p.146). Um dos eixos da Estratégia foi anunciado em
2004: a Politica Industrial, Tecnol6gica e de Comércio Exterior (PITCE). Segundo Costa
(2013), o foco da politica era o de expansdo das exportacGes, aumento da eficiéncia da estrutura

produtiva e desenvolvimento da capacidade de inovacdo da empresas brasileiras. Para Arruda
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et al. (2006), a diferenciacéo e inovacdo de produtos seria a base para incentivar a mudanca do
nivel de competitividade da industria brasileira, ou seja, a tentativa era de realizar a
convergéncia entre inovagéo e industria.

Foram estabelecidas opgdes estratégicas para a execucdo da PITCE e ao analisar 0s
setores industriais escolhidos para atuacdo (farmacos e medicamentos, semicondutores,
software e bens de capital), fica evidente que estes eram considerados de “alta tecnologia” e
que eram difusores de conhecimento na industria (Dias, 2012). As atividades destes setores
apresentavam grande potencial para o desenvolvimento de vantagens comparativas dindmicas,
eram responsaveis por grande parte dos investimentos internacionais em I&D e se
relacionavam diretamente com a inovacao de produtos e processos (Costa, 2013).

Para Arruda et al. (2006), a criacdo da PITCE mostra que a equipe econémica do
governo reconhecia a insuficiéncia de instrumentos de estimulos destinados a inovagao e as
falhas dos mecanismos institucionais dedicados ao desenvolvimento tecnoldgico. Porém, para
Cano e Gongalves (2010) a PITCE ndo produziu os melhores resultados que poderia, pois era
muito dependente da politica macroeconémica vigente.

Também em 2004, surge um importante instrumento da politica de CT&I do Brasil, a
Lei da Inovacdo®'. A Lei da Inovagdo foi criada com base nas experiéncias europeias, € em
particular, na Lei de Inovacao francesa, sendo o objetivo desta proporcionar a transferéncia de
pesquisa financiada pelo setor publico para a industria (Dias, 2012).

Segundo Arruda et al. (2006), a lei apresenta trés pilares: criacdo de um ambiente que
estimule a parceria entre empresas e universidades, incentivo a inovacdo na empresa e a
participacao de instituicGes de ciéncia e tecnologia no processo inovativo. De acordo com o
capitulo I da Lei da Inovacdo: “esta Lei estabelece medidas de incentivo a inovagdo e a pesquisa
cientifica e tecnolégica no ambiente produtivo, com vistas a capacitacdo e ao alcance da
autonomia tecnoldgica e ao desenvolvimento industrial do Pais™ (Lei 10.973/04, Capitulo I,
Art. 1°).

A Lei da Inovacdo legitimou uma pratica que ja ocorria com frequéncia nas InstituicGes
Cientificas e Tecnologicas (ICT) brasileiras. Segundo o artigo 4° do capitulo II, o
compartilhamento de instalagdes, pessoal e equipamento com empresas privadas parceiras
poderiam ser realizados mediante remuneracédo. Para Dias (2012), isto deveu-se ao fato de que
com as privati¢des das instituicbes estatais brasileiras ocorridas na década de 1990, houve
diminuicdo na demanda pelo conhecimento cientifico gerado pelas ICT (incluindo

11 O projeto de lei que deu origem a Lei foi proposto no Senado Federal ainda no governo FHC, em 2000.
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universidades publicas e institutos de pesquisa publicos), entdo, foi necessario encontrar novas
fontes de recursos financeiros além do estatal.

Em 2005, dando complemento a Lei da Inovagdo, surge a Lei do Bem (n° 11.196/05).
Esta Lei concede beneficios fiscais & empresas que realizarem 1&D para inovagao tecnoldgica.
Alguns avancos frente a legislacdo precedente (Lei n° 8.661/93) ocorreram, visto que o
processo na execucdo dos pedidos submetidos ao incentivo fiscal eram muito burocraticos: um
deles foi a eliminacdo do critério de aprovacao prévia de projetos, 0 que possibilitou o beneficio
automatico do incentivo para qualquer empresa que realizasse 1&D (Arruda et al; 2006).

A critica existente a Lei do Bem é de que esta apoiava apenas as empresas que
possuissem sistema de apuracédo de lucro real, 0 que na préatica significa que apenas as grandes
empresas tinham acesso ao beneficio (Dias, 2012).

O governo Lulatinha uma proposta de reorientar a PCT brasileira para a inclusao social,
porém isto ndo ficou tdo explicito nas acdes realizadas durante o mandato e ndo houve alocacao
de recursos por parte do governo federal para este tema. Dias (2012) cré que esta proposta é
bem vista pelos policy makers e que ha potencial para desenvolvimento, porém, ha o risco de
ela ser recusada pelo conservadorismo da comunidade de pesquisa ou ser capturada pelo

oportunismo politico.

I11. O Financiamento da Inovacgé&o no Brasil

3.1 O SNI Brasileiro

Como argumentado no ponto anterior, em comparacdo com outros paises, o Brasil
demorou a incorporar a inovacdo em sua agenda politica. Apesar da criacdo de instituicoes
cientificas no século X1IX, o SNI brasileiro s6 se desenvolve ao longo do periodo de substituicdo
de importacdes (ap6s 1929).

Com a criacdo da Capes e do CNPq, a década de 1950 foi caracterizada pelo inicio das
acOes governamentais explicitamente direcionadas ao apoio da C&T (De Negri e Cavalcante,
2013), que foram continuadas com o inicio do governo militar em 1964. Para Guimaraes
(2002), o inicio das atividades de C&T no Brasil foram inspiradas na experiéncia norte-
americana a partir do modelo linear de inovagdo®?, conceito que dominou durante muito tempo

0 debate sobre mudanca tecnoldgica.

12 Inovacdo surge através da pesquisa basica, sem procura prévia por parte do mercado.
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“Entretanto, o consenso brasileiro apresentou ainda uma diferenca importante em
relacdo ao seu inspirador. Como é bastante conhecido, a industrializacdo baseada no
mecanismo de substituicdo de importagdes foi realizada de modo intensamente associado (e
subordinado) aos principais centros de decisdo industrial em @ambito mundial. Em
conseqliéncia, impuseram-se enormes dificuldades para que o componente da pesquisa
tecnoldgica — peca fundamental no modelo norte-americano — pudesse se constituir de maneira
adequada no Brasil. Os carros-chefe da industria brasileira ndo se capacitaram
tecnologicamente e foram se tornando defasados aos poucos” (Guimardes, 2002: pg. 43)

Para Cassiolato e Lastres (2000) além de intensa importacdo de tecnologia, neste
periodo as atividades de CT&I (assim como outros paises da América Latina) apresentavam as
seguintes caracteristicas: (i) Gastos extremamente reduzidos com C&T e I&D, principalmente
quando comparados com paises da OCDE; (ii) As atividades de 1&D eram em sua maioria
realizadas por institutos de pesquisa, universidades publicas e laboratdrios de 1&D de empresas
publicas, com pouca participacdo do setor privado; (iii) A formacdo de recursos humanos
especializados foi majoritariamente realizada por universidades publicas.

Os autores complementam que pelo fato de a maior parte das tecnologias adquiridas
pelo pais neste periodo serem maduras, a capacitacdo necessaria para opera-las era obtida de
forma facil via treinamento de rotinas basicas. Porém, esta pratica ndo estimulava a acumulacgéo
de conhecimento para a geracdo de novas tecnologias e inovacgdes, atrasando o
desenvolvimento do SNI.

Na década de 1980, com a mudanca do paradigma tecnoldgico e as discussdes
neoschumpeterianas em alta, as limitaces do modelo linear passam a ser percebidas. Mesmo
que a comunidade cientifica mundial tenha reconhecido a natureza sistémica do processo de
inovacdo, no Brasil ainda permaneceu a dificuldade de integrar instituicdes de logicas e
caracteristicas diferentes em projetos unificados, ou seja, mesmo que a politica vigente
enfatizasse a necessidade de articulacdo do SNI, os instrumentos operacionais continuaram a
atuar de forma a privilegiar uma relagdo individualizada com os agentes (De Negri e
Cavalcante, 2013).

Nos anos 90, ja era percebido pelo governo brasileiro que a inovacéo era importante
motor do desenvolvimento econémico e deveria ser incentivada no setor produtivo. Porém,
com a transicdo democratica e a situagdo economica instavel, o assunto demorou a entrar
definitivamente na agenda das politicas publicas brasileiras. Para Villaschi (2005), as
oportunidades que apareceram no cenario mundial para o desenvolvimento da CT&I na década

de 90, ndo foram aproveitadas pelo SNI brasileiro. Este fato é decorrente de dois fatores
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preponderantes: a quadro macroecondmico degradado ou em transicao para a estabilidade da
moeda; e o baixo volume de recursos disponiveis para a pesquisa basica e tecnoldgica,
decorrentes de ajustes implementados na conducédo da politica econémica vigente.

Albuquerque (1996), a partir de sua sugestdo de tipologias para os SNIs, classifica o
SNI brasileiro na terceira categoria, de paises que construiram sistemas de ciéncia e tecnologia
e que nao se transformaram em sistemas de inovacao. Esta categoria apresenta SNIs de paises
periféricos e semi-industrializados que no campo da C&T desenvolveram uma infraestrutura
minima. Assim, na época em que desenvolveu seu trabalho, o autor argumentava que o Brasil
ndo apresentava um SNI, pois dada a pequena dimensdo da infra-estrutura desenvolvida, sua
baixa articulacdo com o setor produtivo e sua pequena contribuicdo para a economia do pais,
0 patamar minimo para ser considerado um SNI nédo era alcancado.

Ap06s a década de 1990 e com a estabilizacdo da economia e a criacdo de novos
instrumentos para desenvolvimento do SNI e das politicas de CT&I, novos estudos quanto a
caracterizacdo do SNI brasileiro foram realizados. Segundo Mamede et al. (2016), o SNI
brasileiro apresenta a existéncia de um grupo articulado de instituicdes de setores publico e
privado, onde se encontram as agéncias de fomento e financiamento, empresas, instituices de
ensino e pesquisa, aglomeracBes produtivas, instituices tecnoldgicas, entre outras. A figura

abaixo ilustra como esta constituido o SNI do Brasil.

Figura 1 - Esboco do Sistema de Inovagéo Brasileiro
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Para os autores, 0 SNI brasileiro apresentou pouca expressdo nas ultimas décadas,
sendo complexo e pouco diversificado, onde predominam as instituicdes do setor publico e as
politicas de estimulo & competitividade industrial sdo ineficazes, principalmente pelo néao
desenvolvimento de capital intelectual. “Ademais, fatores como escassez de crédito, reduzido
nivel de investimentos em atividades de 1&D, distanciamento entre academia e empresas, juros
elevados, burocracia, além da cultura ndo inovativa dos empresarios brasileiros, foi e continua
sendo estabelecido como padrao de um pais de baixo esforgo tecnoldgico e postura defensiva”
(Mamede et al; 2016, pg. 18).

Mazzucato e Pena (2016) dividiram o SNI brasileiro em 4 subsistemas: Producdo e
Inovacdo; Pesquisa e Educacdo; Recursos e Financiamento; e Regulacgdo e Politicas. A figura

abaixo, ilustra este esquema e os atores de cada subsistema.

Figura 3 — Subsistemas do SNI brasileiro

*Educacdo primaria e *Empresas privadas
secunddria *Empresas publicas
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Fonte: Adaptacdo de Mazzucato e Pena (2016)

Para os autores, o Brasil desenvolveu uma boa infraestrutura de ciéncia e educacao,
além de ter adquirido competéncias em areas onde pesquisa de ponta sdo produzidas (como
saude, agricultura, energia e producdo de etanol), e este fato é refletido em indicadores
cientificos, como o aumento do nimero de publicagdes e de doutoramentos. Outras forgas
também foram citadas no trabalho de Mazzucato e Pena, como: (i) Vantagens naturais: uma
das localidades mais apropriadas para langamento de satélites, vasta biodiversidade,

abundancia de recursos naturais, entre outros; (ii) Existéncia de um aparelho publico de suporte
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a ciéncia, tecnologia e inovacdo que evolui positivamente durante as ultimas décadas; (iii)
Explicitas politicas publicas de inovacdo e existéncia de fortes fontes publicas de recursos
financeiros (FINEP e BNDES); (iv) Existéncia de um forte mercado interno de massa e
populagdo com espirito empreendedor.

Mazzucato e Pena (2016) também apresentam em seu estudo fraquezas percebidas no
SNI brasileiro: (i) Fragmentacéo da agenda de inovacgéo entre muitas instituicdes publicas; (ii)
Regulagdo e processos muito burocratricos; (iii) Grande autonomia do subsistema de pesquisa
(muito independente das demandas do mercado); (iv) Falta de integracéo entre os subsistemas;
(v) Baixa propensdo para inovar no subsistema de producdo e inovacdo: gasto das empresas
em 1&D é de apenas 0,52%2 do PIB, praticamente o0 mesmo da Gltima década.

Ao se analisar as caracteristicas do SNI brasileiro, percebe-se que este funciona de
acordo com o modelo multi-channel, de Caraca et al. (2009). No processo inovativo, podem
ser notadas as influéncias do ambiente externo a empresa, principalmente de agentes do setor
publico. Porém, nota-se também, que o SNI brasileiro ndo € totalmente centrado na empresa,
pois existem outros agentes que também inovam, como ICTs e outras instituicbes publicas.

O SN brasileiro esté a se desenvolver bastante nas Gltimas décadas, conforme os pontos
explicitados acima. Alguns indicadores das atividades de CT&I no Brasil sdo apresentados no
Anexo IV. Porém, é nitida a necessidade de maior integracdo entre os atores, além da
conveniéncia de a politica macroeconémica apoiar a politica de inovacédo. Ja o financiamento
publico da inovacdo no Brasil serd analisado na préxima sessdo com mais profundidade, a
partir do estudo da FINEP.

3.2 FINEP

A FINEP, criada em 1967, é a principal instituicdo publica brasileira de incentivo e apoio
a inovacdo. A finalidade da agéncia é de apoiar estudos, projetos e programas de interesse para
o desenvolvimento econdmico, social, cientifico e tecnoldgico do pais, ao considerar as metas
e prioridades setoriais estabelecidas nos planos governo brasileiro (FINEP, 2018). As
principais modalidades de apoio disponiveis sdo: financiamento reembolsavel, financiamento
ndo reembolsavel e subvencdo econémica (compartilhamento de custos e riscos entre a FINEP

e a empresa).

13 Dados de 2013. Para efeito de comparagio, em 2013 o gasto médio das empresas dos paises da OCDE é de aproximadamente
1% do PIB. Disponivel em: http://www.oecd.org/sti/msti.htm
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A linha de financiamento reembolsavel da FINEP para a inovacéo e desenvolvimento
tecnoldgico tem como publico alvo as médias, médias-grandes e grandes empresas brasileiras,
e apresenta condi¢Ges vantajosas de encargos, prazos de amortizacdo e caréncia. J& o
financiamento ndo reembolsavel consiste na aplicacdo de recursos publicos para compartilhar
0s custos e riscos inerentes as atividades de 1&D e inovacdo. Na FINEP esta linha é concedida
para instituicdes cientificas e tecnoldgicas nacionais, publicas ou privadas, sem fins lucrativos,
para a execucdo de projetos de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, de infraestrutura de
pesquisa e para capacitacdo de recursos humanos e 0s projetos podem ser realizados por
instituicdes isoladamente, em grupos, ou em cooperagio com empresas®.

Andrade (2009) argumenta que a FINEP apoia as empresas diretamente por meio de
financiamentos reembolsaveis e capital de risco ou de forma indireta, a partir do apoio a
infraestrutura de instituicdes cientificas e tecnoldgicas (ICTs) ou projetos cooperativos em que
recursos nao-reembolsaveis sdo aplicados nas ICTs para desenvolvimentos de interesse das
empresas.

Devido ao fato de operar com estas duas linhas de recursos especificadas acima, a
agéncia possui uma posicdo singular quando comparada a outras instituicdes publicas de
fomento a inovacdo. Assim, a FINEP atua com diversas entidades de carater distinto, como
empresas produtivas, universidades e institutos de pesquisa, 0 que permite a integracdao das
atividades e processos das mesmas.

Ja as institui¢bes cientificas e tecnoldgicas, em sua maioria, se beneficiam dos
financiamentos ndo reembolsaveis de recursos originados do FNDCT e do FUNTTEL (Fundo
para 0 Desenvolvimento Tecnologico das Telecomunicacbes), aléem de convénios de
cooperagdo com Ministérios, Orgaos e Instituicdes setoriais?®.

Trés periodos da agéncia podem ser destacados e serdo discutidos no decorrer desta
sessao: da sua criacdo até os anos 1980, da década de 1980 até a criacdo dos Fundos Setoriais

e dos Fundos Setoriais em diante.

3.2.1 Dacriacao até os anos 1980

A FINEP foi criada na época do Regime Militar, caracterizado como um periodo

ditatorial da historia brasileira, mas que deu inicio a uma visdo moderna de Brasil. Conforme

4 Disponivel em:  http://www.finep.gov.br/apoio-e-financiamento-externa/instrumentos-de-apoio/financiamento-nao-
reembolsavel
15 Disponivel em:  http://www.finep.gov.br/apoio-e-financiamento-externa/instrumentos-de-apoio/financiamento-nao-
reembolsavel
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Carlos (2011), para os militares, a modernizagéo das estruturas econdmicas do pais, bem como
o desenvolvimento de um eficiente sistema cientifico, era uma necessidade de seguranca
nacional. O autor complementa que, por este motivo, a pesquisa cientifica e o0 ensino pds-
graduado no pais tiveram um grande fortalecimento, com a criacdo de uma vasta rede de
universidades federais e nucleos de pds-graduacdo, que vieram a fortalecer imensamente a
pesquisa e o desenvolvimento tecnoldgico no Brasil.

Como explicitado anteriormente, em 1969 foi criado o FNDCT com o intuito de apoiar
o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico do Brasil, a partir do financiamento do sistema de
pesquisas cientificas e tecnoldgicas brasileiras. Os recursos do Fundo tinham (e continuam a
ter) carater ndo reembolsavel e consistiam em recursos provenientes do Tesouro Nacional e de
empréstimos externos obtidos a nivel internacional, em especial BID e do BIRD.

Em 1971 a FINEP passa a ser a Secretaria Executiva do FNDCT e tem autonomia para
a definir a aplicacdo dos recursos do fundo. A agéncia torna-se entdo capaz de financiar com
recursos ndo reembolsaveis programas, projetos e estudos de interesse para o desenvolvimento
econdmico, social, cientifico e tecnoldgico do Brasil.

Com a politica de substituicdo de importagdes utilizada para estimular o progresso do
pais, foi necessaria a aplicacdo intensiva de tecnologia para o desenvolvimento industrial, o
que fez com que o ambito das atividades da FINEP, em seus primeiros anos de operacéo,
estivesse voltado para a instalacdo de infraestrutura de pesquisa em ciéncia e tecnologia. Dias
(2012) argumenta que a agéncia experimentou neste periodo um grande fortalecimento através
do aumento significativo dos seus recursos.

Para estimular as atividades de desenvolvimento tecnoldgico do setor privado, se fez
necessaria a criacdo de condi¢cdes de financiamento para que as empresas privadas tivessem
uma alternativa minimamente atrativa para leva-las a tomada de decisdo de investir em 1&D
autonomamente, visto que, em um pais em desenvolvimento, devido aos altos custos e
incertezas do investimento nesta area, as empresas preferem o licenciamento de tecnologia ao
seu desenvolvimento (Melo, 2009).

Nesse sentido, em 1976 foi lancado o Programa de Apoio ao Desenvolvimento de
Tecnoldgico da Empresa Nacional (ADTEN). O ADTEN tinha como objetivo o estimulo do
esforgo tecnoldgico das empresas nacionais, a partir da intensificacao do fluxo de transferéncia
de tecnologias externas para o pais, sua absorcao e adaptacdo as condicGes de producgéo e ao
mercado brasileiro, até a capacitacdo propria para a geracdo de novos produtos e processos
(Melo, 2009 apud Costa, 2013). Segundo Hollanda (2010), até 1991 o ADTEN financiou 810

empresas, com uma média de pouco mais de dois contratos e de US$ 1,1 milhdo por empresa.
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Quanto ao apoio a universidades, ICTs e programas de pés-graduacdo, a FINEP
investiu recursos do FNDCT na pesquisa académica e foi apoiada pelo CNPq, que cedia bolsas
adicionais aquelas oferecidas pela CAPES aos alunos de p6s-graduacéo, além de auxilios para
0 sustento da pesquisa individual dos professores (Anexo ).

As empresas do setor publico foram beneficiadas pelo ADTEN (que participou da
criacdo da EMBRAER) e pelos recursos do FNDCT investidos na pesquisa basica. Com a
existéncia da parceria universidade-empresa, a area de 1&D de empresas estatais (como
EMBRAER, EMBRAPA e Petrobras), usufruiram do apoio da FINEP via FNDCT aos
programas de pés-graduacdo, ou seja, 0s conhecimentos desenvolvidos nas universidades,
assim como a formacao de profissionais qualificados eram em sua grande maioria utilizados
nestas empresas.

Neste periodo ressalta-se o papel central assumido pela FINEP e a liberdade que a
agéncia tinha para usar os recursos do FNDCT a disposicao de suas prioridades e decisdes. A
agéncia foi funcional em apoiar 1&D nas empresas estatais, a pesquisa basica nas universidades

e a absorcéo e compra de tecnologia no setor privado.

3.2.2 A década perdida de 1980

Apdbs um periodo de crescimento econdémico e de aplicacdo crescente de recursos do
FNDCT e da FINEP, o Brasil depara-se com uma grave crise econdémica mundial, devido ao
choque do petrdleo e a alta dos juros americanos. O pais entra em uma crise econémica sem
precedentes, com altas taxas de inflacdo, descontrole do cenario macroeconémico e continuas
turbuléncias politicas, visto que o pais estava no processo de retorno para um regime
democratico. Inicia-se entdo uma trajetoria de ajustes, que exigiria o controle da pressao
inflacionéria a partir de um redimensionamento dos gastos publicos e a recomposicdo das
contas externas.

Com o cenério econdémico deteriorado, encerra-se o ciclo de forte apoio do Estado ao
desenvolvimento, o que reduziu substancialmente os recursos disponibilizados para o FNDCT
e para a FINEP, visto que a agéncia era uma empresa publica e estava sujeita as mudancas de
prioridade do governo (Costa, 2013).

Zingler (2012) complementa que a crise teve maiores impactos justamente nos setores
que investiam em I&D: bens de capital seriados e sob encomenda, petroquimica, empresas

estatais e firmas de consultoria de projetos de engenharia.
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O momento que o Brasil atravessou durante a década perdida, de descontrole
macroecondmico e alta inflacdo, fez com que as empresas voltassem suas forcas para a sua
sobrevivéncia. Era preferivel investir no mercado financeiro e sustentar sua atividade produtiva
do que investir em 1&D, atividade de risco e alto custo. No grafico 1 nota-se a sensivel queda
nos recursos desembolsados pelo FNDCT no periodo dos anos 1980, motivada pela crise

econdmica no pais, que voltam a se recuperar com a criacao dos Fundos Setoriais.

Gréfico 1 — Recursos desembolsados pelo FNDCT: 1970 a 2017, em RS$.
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Fonte: Pacheco (2018)

A recuperacdo parcial de recursos, em 1986, é devida a captacdo pela FINEP de
recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento (FND), que foi criado a fim de financiar
projetos de investimento de longo prazo. Porém, com a forte instabilidade macroecondémica
decorrente do fracasso do Plano Cruzado em 1986 e com a moratéria em 1987, inicia-se um
novo periodo de retracdo de recursos e alta inflacdo que dura até 1994, inicio do governo
Fernando Henrique Cardoso (Melo, 2009).

3.2.3 A partir da criacdo dos Fundos Setoriais

A crise econOmica que se acentuou no pais na década de 1980 exigiu uma mudanga nas

diretrizes econdmicas e a reducdo dos gastos publicos, para que assim fosse possivel recuperar
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a estabilidade da moeda e retomar o caminho do crescimento. O ajuste realizado pelo setor
publico foi enorme na década de 90, tanto do ponto de vista fiscal quanto no
redimensionamento da presenca estatal na economia brasileira. Com isso, a redugdo dos gastos
do FNDCT se estendeu até os anos 2000. A situacdo da FINEP naquela fase poderia ter sido
mais drastica ndo fora a captacdo de um empréstimo junto ao BID para financiamento de
projetos na modalidade reembolsavel (Costa, 2013).

Com a queda no montante de recursos destinados a FINEP, foi necessaria a
identificacdo de novas fontes de recursos para financiamento da pesquisa cientifica,
tecnoldgica e da inovagdo. Como informado no capitulo 11, em 1999 foram criados os Fundos
Setoriais de Ciéncia e Tecnologia, que foram oportunidades de receitas que o governo
brasileiro identificou em segmentos privatizados do setor publico. Os recursos dos Fundos séo
direcionados ao FNDCT e geridos pela FINEP e pelo CNPg.

Dessa forma, o orcamento do FNDCT foi ampliado e se tornou mais estavel, alterando
positivamente a disponibilidade de recursos da FINEP. O grafico 1%, exposto acima, mostra
que o desembolso de recursos do FNDCT retoma o crescimento a partir de 2001, devido a
criagcdo dos Fundos Setoriais.

Segundo Hollanda (2010), os Fundos Setoriais representaram uma inovacao
institucional, na medida em que buscavam assegurar maior escala e estabilidade ao fomento
federal, contornando as fortes restricbes impostas a utilizacdo dos recursos ordinarios do
Tesouro. Eles ndo provém da arrecadacdo de impostos e taxas, tendo sido criados por leis que
definiram receitas e destinacdes especificas. No Anexo V mais dados estatisticos dos Fundos
Setoriais podem ser consultados.

Pacheco (2018) entende que a cria¢do dos Fundos Setoriais tinha dois grande objetivos:
conduzir os recursos necessarios ao desenvolvimento cientifico e tecnol6gico do pais, e ampliar
a capacidade de articulacdo do MCT, ao conectar o Ministério com os principais interlocutores
em setores como agricultura, energia, satde, 0leo e gas, informatica, etc., e complementa: “Esta
dificuldade sempre fez parte de todos os diagndsticos como um dos gargalos institucionais mais
importantes de nosso sistema de inovacdo. No centro deste debate esta a definicdo do papel do
MCT, hoje MCTIC, que desde sua criagdo mostrou-se um ministério fragil e com baixa
capacidade de articulacdo”.

Embora o volume de recursos da FINEP e do FNDCT tenha experimentado grande

aumento — especialmente pela existéncia dos Fundos Setoriais — ao longo dos ultimos anos a

16 Ver pagina 31.
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sua destinacdo precipua foi alterada. Ao criticar a maior liberdade do MCT na alocacao de
recursos dos Fundos Setoriais e do FNDCT, Pacheco (2018) cita respectivamente Hernan
Chaimovich, ex presidente do CNPq e Fernanda de Negri, do IPEA: “O uso do dinheiro dos
fundos para suplementar necessidades do sistema federal de C&T esvaziou o poder dos comités
gestores dos fundos, que passaram a administrar quantias cada vez menores”; “os fundos
acabaram servindo para tapar buracos do orcamento do Ministério, o que ndo era sua fungéo
original” (p. 7).

No gréfico 2, nota-se que dos mais de R$50 bilhdes acumulados no periodo de 2000 a
2010 destinados ao apoio da inovacdo no Brasil, 36% foram operados pela FINEP, 9% pelo
BNDES e 55% sdo provenientes de renuncia fiscal’’. Do montante originario da FINEP,

destaca-se 0s 25% relativos ao FNDCT/Fundos Setoriais, que tem média anual de R$1,1 bilh&o.

Gréfico 2 — Apoio do Governo Federal brasileiro a inovacdo: 2000-2010 em R$ milhdes
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Fonte: Bastos (2012)

Melo (2009) acrescenta que o fato de a FINEP ndo ter mais tanta autonomia quanto ao
repasse dos recursos do FNDCT, reflete uma nova concepcdo politica de direcionar
prioritariamente as instituicGes de pesquisa os recursos dos Fundos Setoriais/FNDCT, onde 0s
projetos cooperativos entre 0s centros de pesquisa e as empresas sdo a forma para incentivar
estas Ultimas a inovarem. E verdade que a experiéncia mundial, notadamente nos EUA, ndo

corrobora essa politica como de grande relevancia para a geragdo de inovagoes.

3.2.4 Financiamento via venture capital

7 Renlncia fiscal é quando o governo abre mdo de parte do imposto cobrado para que o setor privado possa investir em
projetos de CT&l.
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A FINEP hé alguns anos vinha estimulando o surgimento de incubadoras de empresa
de base tecnoldgica, mas ndo dispunha dos instrumentos adequados para financiar o
desenvolvimento de empresas “start-up” e seu posterior crescimento. Enquanto nos paises mais
avancados — particularmente nos EUA - o segmento de capital de risco era o motor do
surgimento de empresas inovadoras, no Brasil a realidade neste campo era pouco promissora.

Entdo, no ano 2000, a FINEP cria o programa INOVAR, com a parceria do Fundo
Multilateral de Investimentos do BID (FUMIN/BID).

O objetivo do programa era o de impulsionar o desenvolvimento de empresas
inovadoras de todos os portes nos diversos setores da economia, através do venture capital.
Costa (2013) salienta que os componentes centrais do programa sdo: (i) o apoio ao
desenvolvimento de fundos de capital semente, venture capital e private equity; (ii) 0 apoio ao
empreendedorismo inovador, por meio dos Seed Forums, Venture Forums e Féruns de
Abertura de Capital. O apoio de desenvolvimento dos fundos é feito pela FINEP e parceiros,
ao investir em fundos selecionados que investem em empresas. Os foruns sdo eventos onde
empresas empreendedoras que buscam capital e investidores, apresentam de forma resumida
seu Plano de Negdcios e sdo selecionadas e capacitadas pela FINEP.

Para as empresas em estagio nascente, foi lancado em 2005 o programa INOVAR
Semente. Até 2011, os programas tinham criados 24 fundos de investimento, com recursos
comprometidos na ordem de R$ 1 bilhdo.

Melo (2009) argumenta que o INOVAR foi das inovagdes financeiras mais importantes
ja implantadas no ambito do sistema de financiamento a inovacao no Brasil, porém, mesmo ao
antecipar uma tendéncia que s6 se concretizou por volta do ano de 2010, o programa sofreu
“com o contingenciamento dos recursos do Fundo Verde-Amarelo e com a timidez da FINEP
em estabelecer uma atuacdo mais direta na &rea de financiamento por via de participagdo no

risco das empresas inovadoras” (p. 105).

Conclusao

O presente trabalho se propos a analisar o papel da FINEP como instrumento estatal no
ambito do financiamento da inovacao no Brasil e sua atuacao durante a trajetdria da politica de
CT&I no pais. Se o Brasil criou ao longo das Ultimas décadas instituicdes, organizacdes e
politicas de CT&I, a verdade é que sé muito tardiamente se apercebeu da relacdo entre inovagao
e crescimento econdmico. S6 durante a presidéncia de Fernando Henrique Cardoso no periodo

democratico pds-1986 & que se comeca a construir um SNI mais coerente e coeso com a
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incorporacéo de politicas de incentivo a inovacao em sua agenda, criar mecanismos de fomento
para aumento de recursos em CT&I e concretizar projetos de inovagéo tecnoldgica.

A FINEP, ao ser uma agéncia publica, sujeita as prioridades do governo e que
sazonalmente enfrenta problemas de disponibilidade de recursos para cumprir seu papel como
financiadora de inovacao, € a instituicdo mais importante deste ambito no Brasil, embora tenha
um papel institucional mais operativo que de formulacdo no SNI brasileiro, 0 que poderia ser
contraditério ao aparentemente lhe diminuir relevancia. Do montante investido em CT&I no
pais, foi visto que a agéncia é a que tem a maior participagdo no desembolso de recursos. A
sugestdo seria a de assumir plenamente o papel da FINEP como instituicao financeira da area
de C&T e ampliar sua possibilidade de captacdo de recursos reembolsaveis e lhe dar mais
autonomia para utilizar os recursos do FNDCT para fazer um blending que favoreca a atividade
de I&D e inovagédo nas empresas privadas brasileiras.

Com base na andlise feita, por fim, avalia-se, no entanto, que o futuro pode ser positivo,
visto que as condi¢Oes para a inovacdo no Brasil estdo dadas e sdo apenas necessarios ajustes
nos programas e leis ja existentes, passiveis de realizacdo. A producdo cientifica e volume de
recursos existentes, associados a uma boa avaliacdo de politicas publicas e de inovacdo e a
existéncia das demais instituicdes do SNI, podem, num cenario politico e econémico favoravel,
levar ao aumento de investimento em 1&D privado e nacional.

Teoricamente, o Brasil apresenta um SNI com diversos agentes que influenciam o
processo inovativo e onde ha interacdo e troca de conhecimentos entre os mesmos, indo de
acordo com o0 modelo multi-channel de inovacao. Porém, notou-se que os programas e politicas
de C&T implementados durante o periodo estudado apoiavam predominantemente as
atividades de 1&D nas empresas, 0 que caracteriza o uso da teoria do modelo linear de inovacgéo.
O pais deveria utilizar instrumentos e criar programas/politcas que visem o estimulo e
financiamento de estratégias de inovacdo além do 1&D, pois como apresentam os modelos
sistémicos, inovar ndo comeca apenas na pesquisa basica. Existem diversas outras formas, com
diferentes niveis de risco e custo, que podem ajudar o pais a alavancar o desenvolvimento
economico.

Como argumentou Mazzucato (2014), o Estado deve assumir um papel mais arrojado,
e ndo apenas eliminar falhas de mercado e riscos inerentes a inovagdo, mas sim ele proprio

obter retornos financeiros deste processo.
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Anexo |
Modelos de Inovacéo

Figura 1 — Modelo Linear de Inovacéao (Science Push)

Investigagdo Investigagdo Desenvolvimento Producio Comercializacio
basica aplicada experimental § ¢

Fonte: elaboragéo propria.

Figura 2 — Modelo Sistémico de Inovagdo (Chain-Linked model)
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Fonte: Kline e Rosenberg (1986)

Figura 3 — The multi-channel interactive learning model
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Anexo 11
Sistema Nacional de Inovagdo

Figura 1 — Representacdo genérica de um Sistema Nacional de Inovacao
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Anexo I
Pessoal Qualidade e Bolsas cedidas

Tabela 1- Exportacdes, investimentos em 1&D do setor publico, investimentos em I&D do

setor privado, total de pesquisadores e doutores e publicacbes em periodicos nacionais e

internacionais no Brasil

~ Investimentos | Investimentos Total de
Exportacoes A . !
Y P&D Publico P&D Privado | Pesquisadores R
Anos {USSFgg?oes (R$ milhes) (R$ milhdes) e Publicacdes
Doutores
1993 38.555,00 1.674,42 1.064,00 32.535 111.391
1995 46.506,00 2.041,23 - 41.107 125.513
1997 52.986,00 211517 - 52.764 175.348
2000 55.086,00 4.012,46 4.372,31 76.443 187.643
2002 60.362,00 4.708,44 - 93.240 205.298
2004 96.475,00 6.240,81 5.773,46 125.622 215.004
Fonte: (Rathmann et al; 2006)
Grafico 1 — Bolsas cedidas pelo CNPq (1951-2014)
800 000
700 000 697 321
600 000
500 000
400 000
300000 279 609
200 000
100 000
0
s, “ 62, & <y "y " %95 200&
/‘96/ .973 ‘9(93 _9‘9¢ 3003 0/1

Fonte: elaboragdo propria com dados apresentados por CNPg/AEI. (Tabl-Total_BolsasPaisExt_5114 n°)
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Anexo IV
Indicadores de C&T no Brasil

Tabela 1 - Dispéndio nacional em C&T, em valores correntes, por atividade, 2000-2015 (em
milhdes de R$)

a e Tecnologia (C&T)

Atividades Cientificas e
Técnicas Correlatas (ACTC)

Total
Or¢camento
Total Total
executado superior executado superior

9.349,3 32114 32784 3.278,4

19.756,7 109574 407456 47248 47248

14.109,4 47522

23.807.0 57887 6.7339 6.7339

45.420,6 351108 9.380,0 10.309,8

62.223,4 45.072,9 11.410,2 17.150,5 17.150,5

76.432,7 54.254,6 385476 15.707,0 221781 221781

2014 73.387,6 516169 217707 229290 229290

Fonte:

https://www.mctic.gov.br/mctic/opencms/indicadores/detalhe/recursos_aplicados/indicadores_consolidados/2.1.1.html
<Acesso em: 27/09/2018>.

Pesquisa e Desenvolvimento (P&D)

Tabela 2 — Pesquisadores envolvidos em investigagdo e desenvolvimento (1&D) por setor

institucional, em numero de pessoas, 2000-2014

Setores
- " 1@
Ensino o Privado sem Tota
Governo'™' . 12 Empresarial . . m
superior ' fins lucratives'™'

2001 3.324 82.597 24,651 740 111.444
2003 4427 100.586 26.150 1.184 132.347
27.585

-—————
173.777

167.007 34.216

245.066

Fonte:  https://www.mctic.gov.br/mctic/opencms/indicadores/detalhe/Recursos Humanos/RH 3.1.2.html  <Acesso em
27/09/2018>.
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Tabela 3 — Pedidos e concessfes de patentes de invencdo junto ao Escritério Americano de
Marcas e Patentes (USPTO, na sigla em inglés), 1999-2015

Brasil

Fonte: https://www.mctic.gov.br/mctic/opencms/indicadores/detalhe/Patentes/USPTO/6 2 1.html <Acesso em 27/09/2018>.

Grafico 1 - Tipo de recurso do investimento nacional em 1&D/PIB no Brasil (%)
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos dados do MCTIC disponiveis em:

https://www.mctic.gov.br/mctic/opencms/indicadores/detalhe/recursos_aplicados/indicadores_consolidados/2.1.1.html
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Anexo V

Fundos Setoriais

Gréfico 1 — Recursos dos Fundos Setoriais aplicados em ac@es verticais (R$ bilhdes)
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Tabela 1 — Recursos Operados pela Finep x Participacdo Recursos FNDCT

Ano R;jggf Total FINEP %

2005 826,0 1270,0 65,0%
2006 918,0 1530,0 60,0%
2007 1267,0 1800,0 70,4%
2008 1749,0 2 600,0 67,3%
2009 619,7 880,0 70,4%
2010 407,1 12181 33.4%
2011 570,0 1800,0 31,7%
2012 983,9 22815 43.1%
2013 1060,1 34093 31,1%
2014 1000,0 28545 35,0%
2015 1.000,0 25335 39,5%
2016 910,0 1848,0 49.2%
2017 900,0 1177,0 76,5%

Fonte: Elaboracéo propria a partir de Relatérios FNDCT e FINEP, diversos anos.



