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Introducdo

O potencial de inova¢io em uma determinada sociedade ndo surge de ma-
neira espontanea ou despropositada. Bem ao contrario, depende de muitos fato-
res relacionados de forma complexa. Dentre eles, a existéncia de institui¢des e
arranjos institucionais criados para fomentar atividades inovadoras por meio de
politicas publicas e contratos publico-privados consistentemente concebidos, es-
truturados e a todo tempo aperfeicoados. Nao se pode, contudo, tomar a existén-
cia desses requisitos como um dado. Trata-se de um arcabougo de politica publica
planejado e construido de forma consciente, como parte de uma empreitada de
escopo mais amplo e associada a um projeto de desenvolvimento econdémico no
qual a inovagdo é reconhecida como elemento central. Nao basta, ademais, que
tais meios existam formalmente e possuam forca vinculante de normas validas e
eficazes. E necessario, mais do que isso, que os instrumentos existentes sejam ope-
rados de forma integrada e concatenada para que resultem efetivos.

Por isso, tio importante quanto entender como se da a inovagdo em uma
economia em desenvolvimento como a brasileira é decifrar as razdes pelas quais
ela deixa de ocorrer mesmo na presenga de um aparato juridico concebido para
fomenta-la. Uma importante avenida de investigacoes se abre, em suma, quando
se procura compreender quais sao os obstaculos e gargalos a inovacdo em um pais
como o Brasil, onde, apesar dos esfor¢os empreendidos nas ultimas décadas, ela
caminha de forma vagarosa, aquém do desejado.

Este livro foi concebido a partir dessas premissas e, em particular, com a
realizacdo do semindario “Inovacado: desafios e gargalos juridicos e institucionais”,
ocorrido na Faculdade de Direito da Universidade de Sio Paulo em novembro de
2015. Nesse encontro, parte das atividades do Grupo Direito e Politicas Publicas
da USP, especialistas de distintas dreas abordaram topicos relativos a inovacao no
Brasil, como os (i) desafios que se impdem em um periodo de crise e incertezas
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agudas, (ii) os obstaculos ao financiamento do sistema nacional de inovagao, (iii)
as necessarias avaliagdo e prospecgao de politicas em inovacdo, bem como (iv) os
obices juridico-institucionais as atividades inovadoras. As apresentacoes e deba-
tes ali havidos foram t3o ricos que de imediato constatamos que precisavam ser
disseminados e mais aprofundadamente enfrentados. O livro conta, ainda, com
contribui¢des de pesquisadoras e pesquisadores que foram posteriormente con-
vidados a participar da empreitada, dadas as afinidades de suas reflexdes com o
material resultante do seminario.

Cada artigo desta coletanea que a leitora ou o leitor tem em maos traz uma
contribui¢io especifica, no ambito dos topicos acima mencionados. Todas as re-
flexdes partem da premissa de que ha entraves e empecilhos a inovacao no Brasil
e que sua superagao é parte do proprio processo de aprendizado na construcio
de politicas publicas de CT&I consistentes e sustentaveis. O objetivo do livro é,
assim, apresentar contribui¢des que possam, por um lado, descrever, na forma de
diagnostico, o quadro atual das politicas de inovacdao no Brasil a partir de seus
aspectos mais criticos e problematicos e, de outro lado, destacar o papel desempe-
nhado pelas institui¢oes, processos, normas, mecanismos de controle e avaliacdo,
de modo a iluminar caminhos para seu aperfeicoamento e reforma.

Vale dizer, ainda, que as autoras e os autores que contribuiram para este
livro formam um conjunto multidisciplinar de profissionais que se dedicam, nos
campos da economia, do direito, da engenharia e da sociologia, a refletir sobre
a inovagdo no Brasil e seus percalgos. Sao académicas e académicos, gestores e
gestoras publicas e pesquisadoras e pesquisadores cujas agendas sio ndo apenas
individualmente densas e ricas, como também complementares. Os temas aborda-
dos cobrem uma ampla gama de questoes, como se verd a seguir.

No texto que abre a coletanea, Cassiolato e Lastres apresentam a evolugio
tedrica e pratica do conceito de inovacdo e seus desdobramentos principais, dis-
cutindo as implicacées de uma “visao contextualizada e sistémica de inovagao”.
Além disso, analisam, a partir da experiéncia histérica brasileira, os principais
problemas de politicas de inovagdo postas em marcha no pais. Concluem, em
suma, que, apesar das iniciativas criadas no periodo recente, a estrutura industrial
instalada no pais ndo avancou na “contextualizacido, na endogeneizagio e no
aprimoramento das capacitagdes produtivas e inovativas, de forma a tornd-las
mais sintonizadas e capazes de contribuir para o desenvolvimento brasileiro”.

Arbix e Miranda, no artigo seguinte, partem da visio de que inovagdo é
chave para o dinamismo economico dos paises e argumentam que politicas de
inovacdo sdo ainda mais relevantes em periodos de crise, como o atual. Reali-
zam um balanc¢o do caso brasileiro e defendem, resumidamente, que incentivar
a ambi¢ao da CT&I no pais é fundamental para impulsionar a produtividade
e continuar seu processo de distribuicao de renda. Os autores concluem o texto
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propondo caminhos e medidas de politicas com foco em inovagio e tecnologia
para o Brasil.

Salerno, por sua vez, discute a fun¢io de uma politica de inovag¢io no Bra-
sil, analisando-a criticamente em vista de iniciativas ao longo de sua historia e
de exemplos bem-sucedidos em paises como Estados Unidos, Alemanha, Franga,
Inglaterra e outros. Apresenta ainda caracteristicas das politicas de inovagio bra-
sileiras e seus limites estruturais. O autor conclui o texto sugerindo alteragdes no
atual padrao de governanga dessas politicas, de modo a ampliar seu horizonte e
articuld-las com um projeto de desenvolvimento.

Corder, Buainain e Lima Junior discutem os desafios do financiamento a
inovagdo no Brasil. Sdo apresentados os mecanismos de financiamento e o marco
regulatério criados no pais ao longo dos anos. Os autores argumentam que, ape-
sar do marcante papel do setor publico no financiamento do desenvolvimento
no pais, agOes estatais para alavancar a competitividade e capacidade inovativa
empresarial sio bastante recentes — e ainda mais recente, vale dizer, é a tentativa
de integrar as iniciativas existentes. Concluem o artigo afirmando que o atual mo-
delo de financiamento a inovagao no pais encontra-se esgotado e que € necessario
repensa-lo sob novas bases.

Na sequéncia, Rauen apresenta o conjunto de esforcos federais destinados
a avaliacdo das politicas de inovagdo no Brasil. Oferece um mapeamento das
iniciativas de avaliagdo de investimentos publicos (federais e privados compulso-
rios) em CT&I no pais e reconhece o entrave representado pela “auséncia de uma
politica de avaliagao consciente e coordenada”. Discute, ademais, dois casos (Lei
da Informatica e Lei do Bem e politica das margens de preferéncia) que, segundo
o autor, ilustram a dinamica de funcionamento da avaliacdo de politicas de inova-
¢do no nivel federal. Conclui o artigo apontando que esses esforcos de avaliagao
sao marcados pela desconexdo e auséncia e defende a urgéncia de se consolidar a
pratica de avaliacdao no pafs.

Souza, Marques, Abreu, Capanema e Silva discutem a atuagio recente do
BNDES no financiamento do Sistema Nacional de Inovacdo brasileiro. Apresen-
tam um breve historico de iniciativas do banco no fomento a inovacio, seus atu-
ais procedimentos de monitoramento e avaliagio, bem como suas agdes de esti-
mulo a cooperagdo universidade-empresa e empresa-empresa. Concluem o texto
afirmando que o BNDES, como sua experiéncia recente indica, entende que o
incentivo a inovagio deva ser uma “alternativa para que as empresas brasileiras
conquistem um posicionamento competitivo sustentavel”.

No texto seguinte, Santos, Tonetti e Monteiro apresentam desafios de ordem
juridica a atividade de inovagdo pelas empresas. Os autores analisam as recentes
alteragdes no ordenamento juridico voltado ao estimulo a inovacdo e argumen-
tam que, apesar de alguns avangos, ainda é necessario “um complexo esfor¢o de
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compreensao e articulacdo” deste arcabouco de normas e regulamentos. Apresen-
tam alguns entraves as atividades inovativas — relativos a instrumentaliza¢do de
parceiras publico-privadas, ao desenvolvimento de mercados de startups voltadas
a inovacgao, a viabiliza¢ao do poder de compra do Estado, entre outros — decodi-
ficando-os a partir da linguagem juridica. E concluem, nesse sentido, que “siao im-
prescindiveis os esfor¢os dos operadores do direito para o deslinde dos gargalos
juridicos a atividade de ciéncia, tecnologia e inovaciao™.

Pacheco, Bonacelli e Foss discutem, por sua, vez, as politicas de estimulo pelo
lado da demanda e os incentivos a parcerias publico-privadas no Brasil a luz da
recente alteracdo legislativa representada pela Lei n® 13.243, o novo Marco Legal
da Ciéncia, Tecnologia e Inovagio. Partindo da premissa de que politicas de ino-
vagdo no pais “sdo majoritariamente voltadas para a oferta e pouco se articulam
em prol da demanda”, os autores identificam novos instrumentos que podem
modificar esse cenario, refletindo sobre suas possiveis implicacdes para o Sistema
Nacional de Inova¢ao. Concluem que a instrumentalizacio de mecanismos de es-
timulo a demanda por inovagdo exigira comprometimento dos atores envolvidos
nesse processo e criacdo de novos arranjos juridico-institucionais, mas que sera
fundamental para articular os interesses “do setor produtivo com outros atores
do SNI e assim direcionar as politicas de inovag¢ao para um viés holistico”.

Na sequéncia, Pryngler trata das dificuldades, sobretudo as de fundo juri-
dico, enfrentadas por empreendedores brasileiros em negocios voltados a inova-
¢do. “Calcando os sapatos” do empreendedor em sua analise, na expressiao da
autora, apresenta desafios e propostas de melhorias das condi¢oes para o empre-
endedorismo no pais.

Colombo discute, em seguida, a influéncia da legislacdo trabalhista de um
pais sobre a inovacdo tecnoldgica empresarial. O autor apresenta a literatura
econdmica voltada ao estudo da relacdao entre protecdo trabalhista e inovacio
tecnologica. Indo além, analisa o caso brasileiro, a partir de dados e indicadores
de protecdo trabalhista em comparacao com outros paises, discutindo suas im-
plicagdes para uma agenda de reforma da legislagdo. Conclui sua contribui¢iao
argumentando que o debate sobre reforma trabalhista no pais nao deve deixar de
considerar seus “impactos no progresso tecnologico da industria nacional”.

Almeida e Mourio, por sua vez, analisam o tratamento normativo dos fun-
dos de investimento, pensados como mecanismo de estimulo a inovagio tecnol6-
gica no Brasil, a partir de um arcabougo juridico construido nas tltimas décadas.

Os autores tragam um panorama normativo e institucional da legislacio bra-
sileira e apresentam as dificuldades para implementacgdo desse instrumento. Explo-
ram, por fim, certas “etapas fundamentais”, de natureza juridica, que devem ser
realizadas para que se instituam fundos de investimento com participacdo estatal
voltados a fomentar a inovac¢do no pais.
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No capitulo final, Bucci e Coutinho debatem a relevancia da categoria
analitica de arranjos juridico-institucionais na estrutura¢do de um ecossistema
de inovacao.

Partindo da visao de que a escolha dos caminhos e arranjos para a instru-
mentaliza¢do de uma politica publica, sobretudo no campo das politicas de ino-
vagdo, ndo € algo trivial, defendem a importancia de uma abordagem juridica
“aplicada e voltada ao deslinde de ‘gargalos’ institucionais que, sabidamente,
obstam o desenvolvimento econdémico”. Concluem o texto ressaltando a impor-
tancia da agenda de investigagdes que se abre aos juristas e convidando-os a se
engajarem nela.

Em seu conjunto, os artigos que compoem este livro formam, enfim, um le-
que valioso e interdisciplinar. Estamos certos de que, coletiva e individualmente,
os artigos tém uma relevante contribui¢do a dar no grande desafio de construcdo
das capacidades publicas e privadas para a inovagao — que, vale reforgar, em ul-
tima analise s3o capacidades para o desenvolvimento econdémico do pais.

Os organizadores
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Capitulo

Politicas de inovacao e
desenvolvimento

José E. Cassiolato, Helena M. M. Lastres

1.1 Introducao

A capacidade de gerar e difundir inovacdes tem sido crescentemente vista
como elemento ainda mais estratégico na nova ordem mundial. Ao mesmo tempo
em que aumenta tal reconhecimento, importantes progressos na compreensao do
processo inovativo tém trazido significativas implicagdes para politicas. Alguns
elementos resumem os avangos no conhecimento sobre inovagdo mais relevantes
em termos da nova geracdao de politicas na segunda década do milénio. O pri-
meiro deles remete ao papel fundamental que confere a inovagido a capacidade
de agregar valor, qualidade e funcionalidade aos bens e servi¢os produzidos, e
de ampliar a competitividade sistémica, dinamica e sustentavel de organizagoes,
localidades e paises. O segundo refere-se ao reconhecimento de que a base do
dinamismo e da produtividade ndo se restringe a uma unica organizagao ou a um
tnico setor, estando fortemente associada a diferentes atividades e capacidades.
A dinamica inovativa depende de organizag¢oes, suas cadeias e complexos pro-
dutivos, e dos demais atores ndio econémicos que, coletiva e sistemicamente, s3o
responsaveis pela assimilagio, pelo uso e pela disseminacdo de conhecimentos e
capacitacoes e que compdoem os diferentes sistemas produtivos e dos ambientes
onde se inserem. O terceiro reitera a conclusdo de que as atividades produtivas
e inovativas diferem temporal e espacialmente, apresentando, portanto, distintos
requerimentos de politicas.

A capacidade produtiva e inovativa de um pais ou regido — vista como resul-
tado das relagdes entre os atores economicos, politicos e sociais — reflete condigoes
culturais e historicas proprias. Diferentes contextos, sistemas cognitivos e regulato-
rios e modos de articulagao e de aprendizado levam a formas diferentes de gerar,
assimilar, usar e acumular conhecimentos e a requerimentos especificos de politicas.
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Dai a necessidade de estabelecer e utilizar conceitos de desenvolvimento e
modelos de politica sistémicos e contextualizados. As implicagdes para politicas
do entendimento de inovacao como processo localizado, cumulativo, ndo linear
e sistémico sdo significativas e apontam para o imperativo de mobilizar articula-
¢oes e sinergias visando ampliar o uso e a difusao de conhecimentos nas estruturas
produtivas, além de desenhar e implementar politicas apropriadas, coordenadas
nacionalmente e que contemplem as escalas local, regional e estadual, envolvendo
e comprometendo atores que operam nesses diferentes niveis.

Ao longo dos ultimos 30 anos, a inovagao passou a fazer parte e a crescer
em importincia também na agenda brasileira de politicas. E verdade que a ques-
tdo da tecnologia e a preocupac¢do com a criagdo de capacitacdes cientificas e
tecnoldgicas ja faziam parte dessa agenda desde, pelo menos, os anos 1950. Mas
¢ na transi¢do do milénio que o tema da inova¢ao adquire unanimidade e ganha
papel central na politica de desenvolvimento produtivo e industrial do pais. O
consenso a respeito da sua importancia — tanto na academia quanto em circulos
governamentais — contribuiu para tornar o assunto um prestigioso simbolo de
modernidade. Porém, na base desse consenso ha profundas divergéncias no que
se refere ao entendimento do conceito de inovacio! e que atrelam significativas
implicagbes normativas.

A propria noc¢do de desenvolvimento igualmente esta longe de ser compre-
endida de maneira uniforme, o que também significa que politicas de inovacio
voltadas ao desenvolvimento apresentem marcantes diferencas de acordo com as
distintas perspectivas conceituais adotadas. E verdade que as diferentes aborda-
gens teoricas sobre desenvolvimento econémico e social — que marcaram o debate
sobre a questdo a partir do final da segunda guerra mundial até o final dos anos
1980 — apresentaram algum grau de convergéncia. De fato, nesse periodo, uma
das preocupagoes centrais da agenda de pesquisa e de politica em nivel interna-
cional estava em atacar os problemas do subdesenvolvimento.? Mais ainda, de
importancia significativa para a presente contribui¢do tanto no debate académico
quanto na discussdo de politicas, observava-se consenso sobre a necessidade de
um papel ativo do Estado na promocgio de estratégias voltadas as mudangas es-
truturais que permitissem o desenvolvimento.?

1 “Se os conceitos tivessem analogias urbanas, a inovacdo poderia ser assemelhada a uma
dessas pracas em forma de estrela, como a De Gaulle em Paris e a Raul Soares em Belo
Horizonte, as quais aportam avenidas vindas de diversos lugares, juntam-se e, a seguir,
continuam seu percurso rumo a destinag¢des divergentes” (ERBER, 2009, p. 3).
Cassiolato e Lastres (2008).

3 Ve, entre outros, Furtado (1961; 1981); Coutinho e Belluzzo (1996).
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Tal convergéncia nao ocorria, todavia, no que se refere ao entendimento do
papel da inovagdo e de sua orientagdo e endogeinizacdo como elementos fun-
damentais ao desenvolvimento. Enquanto os manuais neoclassicos ignoravam o
tema, as contribui¢oes do estruturalismo latino-americano argumentavam que o
progresso técnico tem uma fungao central na explicacdo das transformacdes do
capitalismo e na determinagdo do processo historico pelo qual as hierarquias de
regioes e paises sio formadas.*

Entendendo o desenvolvimento dentro de uma visido sistémica e historica-
mente determinada, o economista Celso Furtado (1961) estabeleceu uma relagao
expressa entre o desenvolvimento econdmico e a mudanga tecnoldgica, ressal-
tando que o crescimento das economias desenvolvidas se baseou no acumulo e
uso de conhecimentos. Nessa linha, apontava que uma auténtica mudanga qua-
litativa no desenvolvimento brasileiro necessitaria, além da reforma agrdria, da
existéncia de “um centro dinamico capaz de impulsionar o conjunto do sistema
produtivo [...] o desenvolvimento requer acumulacdo e avango técnico”.’

A crise dos anos 1970 trouxe ao centro do debate internacional as ideias
neoliberais, segundo as quais a questio do desenvolvimento nio seria relevante
nem o Estado necessario. Os principais defensores do que Toye (1987) chamou de
contrarrevolucdo na teoria e na politica do desenvolvimento introduziram uma
agenda neoliberal radical em que “o desenvolvimento praticamente desaparece
como uma questao especifica (restando) apenas como o bem-estar a ser alcang¢ado
pela eliminacdo dos obsticulos ao funcionamento do mercado”.® Esta agenda
propunha, entre outras coisas, que o crescimento de longo prazo fosse maximi-
zado pela busca da eficiéncia alocativa de curto prazo, conforme determinado
pelo preco de mercado. Mesmo que existissem falhas de mercado, mercados im-
perfeitos seriam melhores que Estados imperfeitos.

O principio bésico neoliberal é que o subdesenvolvimento resulta de m4 alo-
cacdo de recursos, o que é quase exclusivamente causado pela interven¢iao do
setor publico. Tal perspectiva reduziu o complexo problema do subdesenvolvi-
mento a uma questdo de simplesmente seguir algumas receitas — como corrigir
o0s pregos, instalar de forma “correta” os direitos de propriedade, as instituicdes e
as formas de governanga e competitividade. Esse processo foi replicado em todo
o mundo sob orientac¢do de iniciativas e exemplos do modelo anglo-norte-ameri-
cano e apoiado em ideias ortodoxas, como, por exemplo, sobre a liberalizagao do
comércio internacional e do investimento, a privatizacao e a desregulamentag¢io.”

Para mais detalhes ver, entre outros, Cassiolato e Lastres (1998).
Furtado (2004, p. 485).

Arocena e Sutz (2005, p. 16).

Para mais detalhes ver, entre outros, Chang (2005).

N SN (e b
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No debate brasileiro sobre politicas voltadas a inovacdo, a perspectiva neo-
liberal encontrou guarida no que o economista Fabio Erber, em importante ana-
lise sobre o desenvolvimento brasileiro, denominou convengao institucionalista
restrita. Sua linha de argumentagio realca a importancia de entender as distintas
convengdes de desenvolvimento, que orientam o desenho e a implementacao dos
projetos nacionais de desenvolvimento, as quais refletem a composi¢ao do poder
econdmico e politico prevalecente na sociedade, num determinado periodo. Para
o autor, a énfase do governo Lula quanto a necessidade de mudanca significativa
na estratégia de desenvolvimento brasileiro, “mais inclusiva do ponto de vista
econdémico e social, foi interpretada, no ambito do governo, de forma diferen-
ciada, gerando duas convengdes distintas”:® a primeira, antes mencionada, insti-
tucionalista, de corte neoclassico, e a segunda, por ele chamada de neodesenvolvi-
mentista, com inspiracdo keynesiana.

A convengdo institucionalista restrita, de corte neoclassico, tem uma visao
de sociedade competitiva e meritocratica, “cuja eficiéncia seria garantida pelo
funcionamento do mercado”. Nesta perspectiva, a inovacdo, embora “vista como
o motor do desenvolvimento, tem na abertura internacional um importante papel
no seu estimulo através da importacdo de tecnologias mais produtivas”. Sempre
segundo Erber, apesar de reconhecer a importancia do Estado para o fomento da
inovacdo, os adeptos dessa convengdo tém “uma clara preferéncia pelo modelo
principal agente, no qual o governo fixa as diretrizes de politica e os agentes exe-
cutam tais diretrizes e prestam contas por sua execugao”.’

Os proponentes da segunda das convencdes sugeridas por Erber (neodesen-
volvimentista) aceitam a politica macroeconémica da convengdo instituciona-
lista restrita, mas também apontam a necessidade de um papel muito mais ativo
do Estado. No caso dos investimentos em inovagio, é proposta uma série de
mecanismos, como incentivos fiscais, crédito subsidiado e subvencoes, todos de
cunho “ofertista”.

Neste texto, argumenta-se que, mesmo que as propostas de politicas de ino-
vagdo da agenda neodesenvolvimentista tenham sido implementadas, elas se mos-
traram claramente insuficientes e até equivocadas. Por um lado, a insuficiéncia
¢ dada pela subordinagao desse modelo de politicas aos preceitos da convengao
institucionalista. Nas palavras de Erber, “a convivéncia entre as duas convengoes
se estabelece sob a hegemonia da convengdo institucional restrita”.!® Por outro
lado, o alcance dessa politica se restringe também a sua limitada concepgdo sobre

8 Erber (2011, p. 37).
9  Erber (2011, p. 37-39).
10  Erber (2011, p. 51-52).



Politicas de inovacdo e desenvolvimento

inovacdo, o que levou a percep¢des sobre o papel dos atores do processo inova-
tivo e a proposicdes de politica nao s6 divergentes, mas até equivocadas.

Este artigo retoma a discussdo sobre a politica de inovacao brasileira a partir
dessas consideracoes. O texto estd organizado da seguinte maneira: o item 1.2
resume os debates sobre o progresso no entendimento do conceito de inovagao
e um de seus desdobramentos principais — sistemas e arranjos produtivos e ino-
vativos — e sdo resgatados os principais eixos de evolugdo tedrica e pratica e as
implicacdes para politicas da discussdo realizada; o item 1.3 apresenta uma sin-
tese das principais transformagdes da estrutura produtiva e inovativa brasileira,
mostrando como os potenciais problemas ja percebidos por diversos analistas na
transicao do milénio se confirmaram apesar das politicas implementadas; o item
1.4 faz uma breve andlise e avaliagio da politica brasileira de inovagio, sob o
olhar sistémico da inovagdo; e o item 1.5 discute as implicagdes de politica da vi-
sdo contextualizada e sistémica de inovacdo, a partir de uma leitura das ideias de
Celso Furtado. Finalmente chega-se a uma conclusdo com sugestdes de politica.

1.2 Inovacdo: um processo sistémico, contextual e
cumulativo'

O substantivo interesse em inovacdo acelerou o progresso de seu entendi-
mento e das politicas para sua promog¢do. Os estudos tedricos e empiricos reali-
zados principalmente a partir das trés ultimas décadas do século 20 tém gerado
significativo acimulo de conhecimentos, levando a mudangas fundamentais nos
referenciais e modelos analiticos e de politicas para inovacdo. Dentre os principais
avangos, refor¢a-se, como ponto de partida, a compreensao de que a inovagao é
um processo de incorporacdo e uso de conhecimentos pelo sistema produtivo.

Um importante avango deriva da distingao entre invengdo e inovagdo. As ati-
vidades de pesquisa e desenvolvimento (P&D), se bem-sucedidas, podem resultar
em inveng¢oes. No entanto, invengdes — por mais relevantes que sejam — nem sem-
pre se transformam em inovacdes.'? Adicionalmente, coloca-se a distin¢do entre
informacdo e conhecimento. Nota-se que a drea de economia da inovacdo sur-
giu exatamente defendendo teses opostas a teoria neocldssica, a qual tomava

11 Este item é baseado em trabalhos anteriores (CASSIOLATO; LASTRES, 2005; 2008),
nos quais o tema é aprofundado.

12 Uma das contribuigdes classicas na literatura de inovacao discute o porqué de algumas
invencdes rapidamente se transformarem em inovagdes, outras demorarem anos e até
séculos e outras jamais se concretizarem (JEWKES; SAWERS; STILLERMAN, 1969).
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informacdo e conhecimento como sindnimos e considerava a tecnologia como fa-
tor externo e uma “quase mercadoria”, que poderia ser comprada ou transferida.

Mais do que distinguir informacdo de conhecimento, outras duas importan-
tes diferenciacbes sio apontadas. Em primeiro lugar, entre conhecimentos taci-
tos e codificaveis. Estes ultimos, transformados em informacoes, de fato podem
ser reproduzidos, estocados, transferidos, adquiridos ou comercializados. Ja a
transformacdo dos conhecimentos ticitos em sinais ou codigos e sua consequente
transmissdo é extremamente dificil, pois sua natureza esta associada a processos
de aprendizado, os quais sdo totalmente dependentes de contextos e formas de
interagao sociais especificos.!’® Adiciona-se a complementaridade entre conheci-
mentos tacitos e codificaveis e a imprescindibilidade dos primeiros para a decodi-
ficacao dos segundos.

Avangando sobre essas bases, o entendimento sobre inovagio foi especial-
mente ampliado a partir do final dos anos 1970. Até entdo, a inovagao era vista
como resultante de estdgios sucessivos de pesquisa bdsica, pesquisa aplicada,
desenvolvimento, producio e difusio (visdo linear da inovacdo). Geralmente, a
discussdo sobre as fontes de inovagdo polarizava-se entre aqueles que atribuiam
maior importancia ao avan¢o do desenvolvimento cientifico (science push) e os
que enfatizavam a relevancia das pressdes da demanda por novas tecnologias
(demand pull). Como consequéncia, as politicas para ciéncia, tecnologia e inova-
cdo (CT&I) de paises e organismos internacionais também passaram a alternar a
énfase na ampliagao da infraestrutura e da oferta de novos conhecimentos cienti-
ficos e tecnologicos e o estimulo e organizacao da demanda por estes.

Os estudos de Mowery e Rosenberg, de 1979, e de outros que os seguiram
deixaram evidente a armadilha de separar e de considerar como alternativos dois
lados do que passou a ser compreendido como um mesmo processo. A partir
dai, consolidou-se o entendimento da inovagio ndo mais como um ato pontual,
isolado e independente, mas como processo nio linear e sistémico —capaz de en-
volver, até simultaneamente, conhecimentos resultantes das experiéncias acumu-
ladas pelas diferentes organizagdes, tanto em sua propria atuacdo como em sua
interacdo com outros (empresas, instituicdes de ensino e pesquisa) demais atores
e com o ambiente onde se inserem.

Parcelas importantes das capacitagdes produtivas e inovativas sdo igualmente
tacitas e emanam de processos de aprendizado, fazendo, produzindo, usando e in-
teragindo e ndo apenas de processos de busca relacionada aos avangos da ciéncia
e tecnologia. Dai a argumentagdo que “inovacdao é muito mais do que P&D" e

13 Polanyi (1966).
14  Esta frase (no original, innovation is much more than R¢&D) foi cunhada por Harvey
Brooks nos anos 1970, explicitando a no¢ao de que P&D ¢é apenas uma das possiveis
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o desenvolvimento das contribui¢des acerca dos processos de aprender fazendo,
usando e interagindo (learning by doing, by using, by interacting)”.

Dentre outras conclusdes que acompanharam a énfase conferida ao enten-
dimento mais amplo da inovagio, assim como das distintas condigdes oferecidas
pelo ambiente local e nacional onde se realiza esse processo, apontam-se trés re-
conhecimentos, enunciados a seguir.

Em primeiro lugar, que os principais atributos dos casos de sucesso inovativo
sdo as ligacdes com diversas fontes de informacao tanto internas — realizacdo de ati-
vidades de P&D, produgio, marketing, comercializagio, treinamento, contratagao
de recursos humanos etc. —, quanto externas a firma — destacando-se desde as rela-
¢oes tradicionalmente vistas como cruciais entre empresas e instituicbes de ensino e
pesquisa (IEP) e entre empresas de uma mesma cadeia ou complexo produtivo ou
até entre aquelas concorrentes. Em segundo, que a engenharia reversa representa a
forma preponderante utilizada pela grande maioria das empresas para apropriacao
de conhecimentos, ressaltando a relevancia das articulagoes e os fluxos de conhe-
cimentos entre atores produtivos e inovativos do mesmo sistema produtivo. Em
terceiro lugar, que a acumulagao de capacitagdes internas as organizacoes mostra-se
fundamental para a inova¢ao, uma vez que possibilita tanto o aperfeicoamento de
processos quanto a interagao com o ambiente externo e, principalmente, o entendi-
mento, assimila¢do e o uso de conhecimentos trazidos de fora.

Dessas conclusoes, deriva-se que existe significativa complementaridade en-
tre inovagOes incrementais e radicais, técnicas e organizacionais e suas distintas
e simultaneas fontes. Também se infere que o dinamismo produtivo e inovativo
depende nao apenas do desempenho das empresas e de como estas interagem
entre si e com os demais atores econdmicos € nio econdmicos, mas também do
contexto em que tais processos ocorrem.

O reconhecimento do carater sistémico e contextual da inova¢do ganhou
impulso nos anos 1980: “Os ‘mecanismos de acoplamento’ entre o sistema educa-
tivo, as instituicdes cientificas, as instalagoes de P&D, a producdo e os mercados
constituiram um aspecto importante das mudangas institucionais introduzidas
nos sistemas nacionais de inovagao bem-sucedidos”.!> Essa contribuicdo — que
também reconhecia a fundamental influéncia dos sistemas financeiros, de edu-
cacdo e de organizacdo do trabalho nas decisoes e estratégias tecnoldgicas — ja
sinalizava a definicdo e o uso do conceito de sistema nacional de inovacdo.'®

Cabe notar que desde os anos 1960 e 1970 — conforme observado por di-
versos autores latino-americanos e caribenhos — a visdo sistémica ampliava a

fontes de informagio para o processo de inovagio.
15 Freeman (1982).
16 Freeman (1987).
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compreensao da dindmica industrial e tecnoldgica e o alcance das politicas para
sua mobilizag¢ao. Tal visdo implicava reconhecer e atuar sobre os condicionan-
tes do quadro macroeconémico, politico, institucional e financeiro especifico dos
diferentes paises e da relagdo de cada pais com o sistema mundial (FURTADO,
1961; 1998).7 Enfase fundamental foi também dada a observagio de que desse
contexto macro derivam politicas implicitas, capazes de dificultar e até anular as
politicas explicitas especificas.'®

Sagasti, Coutinho, Erber e Katz sdo exemplos de autores que avancam essa
discussao, focalizando o contexto dos paises latino-americanos nas décadas de
1970 a 1990. Mostram como, longe de serem neutras, as politicas de cambio e de
juros impactam diretamente o calculo microecondmico e, portanto, as estratégias
de investimento. Ressaltam que as economias sujeitas a altas taxas de juros pena-
lizam as empresas nacionais uma vez que os sistemas macroeconomicos refletem
macrocondi¢oes de competi¢do, condicionando e determinando as decisdes que
formam padroes de financiamento, governanga corporativa, comércio exterior,
concorréncia e mudancas técnicas.

Erber (2008), ao buscar explicar o baixo desempenho tecnolégico e inova-
tivo brasileiro, aponta para os limitados efeitos das politicas especificas de ciéncia
e tecnologia frente a outras politicas, que de forma muito mais relevante acabam
por influenciar e mesmo inibir as estratégias tecnoldgicas e de inovagao das em-
presas. Coutinho (2005) igualmente elabora este entendimento comparando o
desempenho de empresas que operam em regimes macroeconémicos malignos
e benignos. Dai a importancia de as estratégias de desenvolvimento terem como
esteio uma articulagaio mutuamente refor¢adora entre a politica macroecondmica
e a politica industrial e tecnoldgica e a recomendacdo de que essa articulacdo te-
nha como meta sustentar, por um lado, o esfor¢o exportador e a substituicao de
importacdes, além de impedir importagdes desleais, dumpings e barreiras discri-
minatérias contra a producdo nacional e, por outro, o objetivo de agregar valor a
esses produtos e deslanchar processos locais de aprendizado.

E importante notar que, apesar da profundidade e da alta relevancia desses
conhecimentos, que ocupam espago importante no pensamento latino-americano
sobre politicas para o desenvolvimento, desde o inicio dos anos 1970, 0 mesmo
nao se verificou em termos internacionais. Katz (2003), ao discutir a relevancia de
tal questao, é um dos autores que lembram que a rela¢do entre o comportamento
de varidveis macroeconomicas e a dinimica dos sistemas produtivos e inovativos

17  Para uma discussdo sobre as convergéncias entre as escolas estruturalista latino-ameri-
cana e schumpeteriana, ver Cassiolato et al. (2005); Guimaries et al. (2006); e Cassiolato
e Lastres (2008).

18 Herrera (1975).



Politicas de inovacdo e desenvolvimento

constituem um capitulo da teoria economica internacional ainda por ser mais
bem desenvolvido.

Outro avango refere-se a compreensao de que os processos de inovagao e de
difusio se determinam mutua e simultaneamente. Mais uma vez, sublinha-se a
importancia de entender as interacdes entre produtores e usuarios como cruciais
no processo de desenvolvimento e aquisicio de novos conhecimentos e tecno-
logias. Nessa relacio simbidtica, o ambiente onde a inovagdo se desenvolve e
difunde conforma o padrio da evolucdo das capacitagdes e das tecnologias, que,
por sua vez, redefine a prépria trajetoria inovativa.

Ambientes diferentes onde se encontram as empresas e outros atores sao
associados a diversos padroes de avanco tecnoldgico. Essa conclusido ressalta as
especificidades nacionais, regionais e locais dos processos de geragao, uso e disse-
minacdo de inovagdes. Reafirma-se a visao da inova¢do como processo nao linear,
cumulativo, sistémico, especifico ao contexto e, portanto, dificilmente replicavel.
Esta percepcido reforcou a necessidade de desmistificar ideias simplistas sobre as
possibilidades de comprar, replicar, assimilar e usar tecnologias desenvolvidas em
outros contextos.

Sistemas de inovacdo sao conceituados como conjuntos de instituicoes e suas
relacdes, as quais afetam a capacidade de aprendizado e de criagdo e uso de com-
peténcias de um pais, regido, setor ou localidade. Constituem-se em elementos
que interagem na producdo, no uso e na difusio do conhecimento. Tais sistemas
contém ndo apenas as organizacgdes diretamente voltadas a CT&I, mas também
todas aquelas que, direta ou indiretamente, afetam as acdes e a capacidade ino-
vativa dos atores. Um desdobramento de tal compreensao reitera a relevancia de
considerar, no desenho e na implementagdo de politicas para a inovagdo, os mais
amplos contextos geopolitico, macroecondmico social e institucional.

A ideia basica do conceito de sistemas de inovagido é que o desempenho
inovativo depende ndo somente de empresas e organizagdes de ensino e pesquisa,
mas principalmente de como elas interagem entre si e com varios outros atores e
de como o ambiente onde se inserem, os marcos institucionais e as diferentes po-
liticas afetam seu desenvolvimento. Reforga-se, deste modo, o argumento de que
os processos de inovacdo, que tém lugar no nivel da firma, sio gerados e susten-
tados por suas relagdes com outras organizagoes, refletindo as caracteristicas dos
sistemas produtivos e inovativos locais e nacionais dos quais fazem parte. Nessa
linha é que se enfatizam os processos historicos, responsaveis por diferencas nas
trajetorias nacionais e regionais de desenvolvimento, na evolucdo politico-institu-
cional e nas capacitagdes socioeconomicas etc.

De forma andloga, reafirmou-se a relevancia de considerar a especificidade
dos diferentes atores, a qualidade das rela¢oes e das funcoes das institui¢oes no
seu sentido mais amplo — como normas e regras, informais e formais. Assim,
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distintos contextos, sistemas cognitivos e regulatorios, modos formais e informais
de articulacdo e de aprendizado sdo reconhecidos como fundamentais para expli-
car as diferencas na aquisi¢ao, uso e difusio de conhecimentos e particularmente
aqueles tacitos.

Esse modo — contextualizado, dindmico e transetorial — de compreender as
estruturas produtivas e inovativas se distingue das visdes setoriais estaticas, pon-
tuais e restritas. Mostra-se importante questionar a suposta praticidade que as
visOes setoriais mais restritas oferecem ao homogeneizar tendéncias, assim como
as prescri¢oes de politica. Ao focalizar estaticamente apenas partes dos sistemas
produtivos, deixam de observar as dindmicas e trajetérias historicas dos diferen-
tes territorios onde se realizam as atividades de produgio e inovacdo. Enfatiza-se,
portanto, o imperativo de selecionar e usar referenciais capazes de incorporar as
diversas contribui¢oes a ampliagio do entendimento sobre a dindmica produtiva
e inovativa. Acima de tudo, destaca-se a necessidade de desenhar e implementar
politicas que contemplem os requerimentos especificos das distintas atividades
produtivas e inovativas e seus sistemas e arranjos locais. E vital somar e nio se-
parar, e mesmo antagonizar, as visdes setoriais e territoriais. Essas consideracoes
e suas implicagdes sdo especialmente relevantes ao trabalho e a atuagao de acadé-
micos, pesquisadores, formuladores e implementadores de politica.

Como foi dito antes, diferentes autores brasileiros, latino-americanos e de
outras nacionalidades tém insistido na relevancia de avancar o entendimento do
papel do Estado e das politicas publicas na orientagdo do desenvolvimento.

Numa contribui¢ao que discute as convergéncias e divergéncias no pensa-
mento econémico quanto a necessidade de um papel ativo do Estado na promo-
¢do de estratégias voltadas as mudangas estruturais que permitissem o desenvolvi-
mento, os economistas Luciano Coutinho e Luiz Gonzaga Belluzzo' apontam que

ndo obstante as teorias divergissem a respeito das prioridades e da énfa-
se, dos mecanismos e politicas, ndo se imaginava que o Estado devesse
se eximir da responsabilidade de promover e atuar sobre o processo de
desenvolvimento. Ao longo das trés décadas da idade de ouro do Sistema
de Bretton Woods, as politicas de protecdo e de promocdo da industriali-
zacdo foram acolhidas como legitimas e necessarias. Outra vez as diver-
géncias diziam respeito ao grau de protecdo, ao estilo de intervencio, a
extensdo da estatizacdo da industria de base e a forma de insercdo inter-
nacional das economias em processo de industrializacao.

19  Coutinho e Belluzo (1996, p. 129).
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Em linha semelhante, contribui¢des internacionais mais recentes apontam a
necessidade de que este papel seja repensado, além de se forjar uma nova justifi-
cativa para a intervengao governamental que va além da usual, de simplesmente
corrigir “falhas de mercado”. A economista italiana Mariana Mazzucato, da Uni-
versidade de Sussex, é uma das que mais reiteradamente vém observando que a
politica de inovagdo tem o papel de identificar e articular novos desafios capazes
de estimular novos padrées de producio, distribuicao e consumo entre diferentes
setores industriais. Retomando ideias explicitadas nos anos 1980 (FREEMAN,
1987), ela aponta a relevancia de politicas orientadas por missdes e lembra que
lidar com desafios de inovacido — viajando para a lua ou combatendo mudan-
cas climaticas — requer investimentos coordenados de atores publicos e privados.
Conforme destacado pela autora, o papel do setor publico serd particularmente
importante nos primeiros estagios, nas areas intensivas em capital e de alto risco
das quais o setor privado tende a se afastar. Mas, de um modo mais geral, o go-
verno tem o papel catalisador de criar e moldar mercados por meio de parcerias
publico-privadas dinamicas (MAZZUCATO, 2015).

1.3 A estrutura produtiva brasileira: déficit
estrutural, desnacionalizacao, baixa capacidade
inovativa e especializacdo regressiva

Em trabalho publicado no inicio dos anos 2000, afirmamos que a industria
brasileira, naquele momento, se caracterizava por uma fragilidade que “se refle-
tia na vulnerabilidade comercial em praticamente todas as areas industriais com
maior valor agregado e, especialmente, nas dreas com conteudo tecnologico so-
fisticado”, além de ser “evidente nas industrias tradicionais de bens de consumo
nio duraveis”.?’ A explosao do desenvolvimento chinés ao longo dos anos 2000 e
a geracdo de saldos respeitaveis na balanca comercial brasileira, tendo em vista o
aumento do prego e volume de nossas exportagdes de commodities, especialmente
para aquele pais, apenas adiaram a explicitagao de problemas ja perceptiveis na-
quela ocasido. Desde entao e até a presente década, economia e sociedade brasilei-
ras passaram por inimeras transformagoes, muitas delas virtuosas. O sucesso das
politicas de inclusdo social, a melhora na distribui¢ao da renda e a dinamizagao
do mercado de trabalho transformaram positivamente o pais. No entanto, do
ponto de vista da estrutura produtiva, continuamos com um desempenho compe-
titivo mediocre e com fragilidade comercial em todos os segmentos com alto valor
agregado e alto conteudo tecnoldgico. Com poucas excegdes, a competitividade

20 Cassiolato (2001, p. 7).
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brasileira é forte somente em atividades ligadas a commodities com larga escala
de produgio e baixo valor agregado — intensivos em energia e recursos naturais.

A participagdo do valor adicionado da industria brasileira com relagdo ao
PIB cresceu de 26% até um pico de 48%, de 1947 a 1985. Desde entio, ela
vem perdendo terreno, chegando a 27,8% em 2003 e a 25% em 2013. As in-
dustrias de transformacdo apresentam comportamento idéntico, crescendo de
19,8% a 35,9%, de 1947 a 1985. A partir dai, observa-se uma constante queda,
semelhante ao conjunto da industria, mas mais dramatico, para 18% em 2003 e
13,1% em 2013. Dentro do tecido industrial, observa-se também a incapacidade
de incorporacido das atividades que caracterizam a Terceira Revolucdo Industrial.
Por exemplo, o valor da transformacaio industrial (VTI) do conjunto das tecnolo-
gias de informacdo e comunicagio (TIC) vem perdendo participagao relativa no
VTI total da industria de transformagao de 5,5% em 2000, para 2,5% em 2005 e
para 1,5% em 2011 (LIMA, 2012). Em relagao ao PIB, o peso dessas industrias
seria, aproximadamente, de 1,4% em 2000, caindo a 0,97% em 2005 e a 0,4%
em 2011.%!

Diante da abertura, descontrolada, da economia brasileira implementada nas
atividades de alta intensidade tecnologica, observa-se o esvaziamento dos respec-
tivos sistemas produtivos e inovativos. Segundo Morceiro (2012), nas atividades
do complexo eletrénico (equipamentos de comunicagoes, equipamentos de infor-
matica etc.), aproximadamente 70% da demanda final brasileira era suprida por
importacoes em 2008. Em 2003, a relagdo era de aproximadamente 50% nos
equipamentos de telecomunicagdes e 60% nos de informatica. H4 indicios de que
o aumento das importagdes nos ultimos anos em muito agravou essa situagao,
ndo sendo exagerada a afirmagio de que, no caso das atividades de equipamentos
de comunicagido e bens de informatica, “a industria nacional difere muito pouco
de uma tipica industria maquiladora” e que, no caso das demais industrias de alta
e média-alta tecnologia, “parte expressiva da producdo doméstica também atua
como montadora de componentes/insumos importados e/ou representante comer-
cial e altera somente o rétulo/etiqueta/marca”.?

A diminui¢do da importancia relativa da inddstria em seu conjunto e, em
particular, da industria de transformagao e o esvaziamento dos sistemas produ-
tivos e inovativos tém sido acompanhados, desde meados dos anos 2000, por
uma deterioracdo significativa na balan¢a comercial de manufaturados. Em 2013,
de todo o parque industrial brasileiro, apenas trés atividades tiveram superavit

21  Dados do IBGE. Como comparacio, entre 2008 e 2010, nos EUA, o peso das TIC no
PIB geral era de aproximadamente 9% e na Unido Europeia oscilava entre 5% e 7%
(CASSIOLATO et al., 2015).

22 Morceiro (2012, p. 190).
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comercial: produtos metalicos, em especial da siderurgia (saldo de US$ 5 bilhdes),
alguns bens de baixa intensidade tecnoldgica e intensivos em recursos naturais
abundantes no Brasil, em especial géneros alimenticios, e equipamentos aeronau-
ticos e aeroespaciais (saldo de US$ 621 milhdes). Todas as demais atividades apre-
sentaram déficit nessas transagoes.

Especialmente relevantes para a discussdo deste artigo sdo as atividades de
alta e média-alta tecnologia que, conjuntamente, foram responsaveis, em 2013,
por um déficit superior a US$ 90 bilhdes — dez anos antes, em 2003, o saldo
negativo era de aproximadamente US$ 8,5 bilhdes. Em 2013, somou US$ 61,4
bilhdes o déficit nas atividades de média/alta intensidade, em que se incluem o
setor de produtos quimico-farmacéuticos, na maioria insumos (US$ 27 bilhdes), o
de equipamentos mecanicos (US$ 17 bilhdes) e a indudstria automobilistica (mais
de US$ 8 bilhoes). Os déficits crescentes nessas dreasse se acentuaram a partir da
crise de 2008.

A diminui¢do do peso relativo do setor industrial, a baixa capacidade ino-
vativa e a ampliacdo tanto do peso de setores menos intensivos em tecnologia
na estrutura produtiva quanto da dependéncia e da fragmentagao dos sistemas
produtivos brasileiros tém sido objeto de intenso debate, e diferentes andlises
passaram a focalizar o processo, denominado por especializagao regressiva* ou
desindustrializa¢dao precoce.*

Tal experiéncia, que também tem sido vivenciada por diferentes paises da
América Latina,* é consequéncia de fatores como a apreciacio da moeda nacio-
nal em relacdo ao ddlar, a politica cambial instaurada a partir do Plano Real, a
elevada taxa de juros e a abertura, generalizada e no planificada, pela qual o pais
passa desde o final dos anos 1980.2¢ O economista Wilson Cano?” sugere ainda o
aumento do investimento direto estrangeiro como uma as principais razoes que
explicariam esta perda do “miolo” do tecido industrial brasileiro.

De fato, a desindustrializac¢do e a deterioracdo do tecido industrial sio asso-
ciadas a um modelo de desenvolvimento, implantado em meados dos anos 1990 e
que perdura até hoje, no qual a atra¢do de empresas transnacionais cumpre papel
primordial. Neste modelo, acreditou-se que a mera atraciao destas empresas seria
suficiente para integrar a economia brasileira no mundo globalizado e que elas
trariam consigo a tecnologia necessaria a modernizagio. Para alguns académicos
e formuladores de politica, num suposto mundo sem fronteiras, as informagdes,

23 Coutinho (1997).

24 Palma (2005). Ver também Ruiz, Britto e Souza (2013).
25 Katz (1993).

26 Cassiolato et al. (2015).

27 Cano (2012).
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os conhecimentos e as tecnologias fluiriam livremente trazidos pelas empresas
mais avancadas do mundo.?®

Como resultado dessa percepc¢do, observou-se uma significativa desnaciona-
lizagdo da estrutura produtiva. Dados do Banco Central mostram que o estoque
de capital estrangeiro na industria brasileira avangou de US$ 32 bilhdes para US$
221,8 bilhoes, entre 2000 e 2011, representando expansdo de 593%. Nas ativida-
des de alta tecnologia, 320% e, nas industrias de média-alta tecnologia, 367% .»°

Como as principais atividades tecnoldgicas das subsididrias das empresas
transnacionais resumem-se a pequenas (apesar de importantes) adaptacdes e me-
lhorias de produtos e processos e como estas empresas trabalham com altos in-
dices de importagao de insumos, o aumento da internacionalizagio da estrutura
produtiva brasileira representa um significativo empecilho ao desenvolvimento
tecnoldgico e inovativo local.

1.4 A politica brasileira de inovacao®

O governo empossado em 1985 criou o Ministério da Ciéncia e Tecnologia
(MCT) que colocou a inovagio na agenda de politica pela primeira vez, definindo
programas importantes de recursos humanos nas novas areas de tecnologia da
informacao, biotecnologia e materiais avangados. Também foi capaz de restaurar
o financiamento publico a pesquisa aos patamares de 1970. No entanto, o apro-
fundamento da crise na década de 1980, quando a inflagdo atingiu niveis de trés
digitos, trouxe consideravel instabilidade institucional e o final do periodo teste-
munhou outra crise para a area de ciéncia e tecnologia no Brasil, com o abandono
de uma politica voltada a inovacdo.?!

A partir de 1999, tendo em vista o fracasso das politicas liberalizantes e a
aprovagdo explicita das institui¢des financeiras internacionais, a politica de ino-
vagio voltou a agenda governamental (WORLD BANK, 1997; 1998).3

28 Cassiolato (2001).

29 Cassiolato, Szapiro e Lastres (2015).

30 A politica brasileira de inovacao foi objeto de intimeros trabalhos recentes. Em especial,
ver Cassiolato (2001); Cassiolato e Lastres (2011); Koeller (2009); e Cassiolato, Szapiro
e Lastres (2015).

31 Ao longo dos anos 1990, o aprofundamento da crise levou a instabilidade dos recursos
publicos para a drea. A politica industrial — essencialmente focada na liberaliza¢ao dos
mercados, desregulamentacado e privatizagao — baseava-se na ideia de que a capacitagio
tecnoldgica e a inovacdo em geral deveriam ser deixadas para as forgas de mercado.

32 Em 1997, 0 World Development Report do Banco Mundial admite as falhas do consenso
de Washington e centra a sua analise na necessidade de um novo papel do Estado. No
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O governo iniciado em 2003, além de retomar a ideia de politica indus-
trial, esquecida no periodo neoliberal de Fernando Henrique Cardoso, introduziu
a centralidade da politica de inovagio como elemento fundamental, assumindo
dois compromissos basicos para a drea de ciéncia, tecnologia e inovagao. O pri-
meiro foi o de ampliar significativamente os investimentos publicos para expandir
e consolidar o Sistema Nacional de C&T, considerando a melhora da distribui¢ao
regional da base de C&T do pais. O segundo foi o de articular a estratégia nacio-
nal de ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&I) com as demais politicas federais e,
em especial, a politica industrial.

Estes dois propdsitos, articulados entre si, foram implementados de forma
concreta entre 2003 e 2014. O resultado principal do seu cumprimento foi a
consecu¢ao de importantes objetivos de uma politica voltada a infraestrutura de
ciéncia e tecnologia no pais. Mais especificamente, o governo avangou de modo
expressivo ao terminar com a instabilidade crénica observada nos 50 anos ante-
riores no que se refere a alocacio de recursos publicos federais para a infraestru-
tura de C&T. Desde entdo, a politica de CT&I tem proporcionado, por meio dessa
estabiliza¢ao, um aumento significativo no aporte de recursos publicos federais
para a infraestrutura de C&T, os quais atingem um patamar elevado. Porém, a
crise politico-institucional instalada no pais a partir de 2014 reverte a tendéncia,
ao reduzir significativamente os recursos publicos para a drea com consequéncias
e desdobramentos imprevisiveis.

Um segundo aspecto positivo refere-se a criacdo de novas institucionalida-
des, com crescente utilizagao de formas cooperativas e articuladas de organizagao
das atividades de pesquisa cientifica e tecnoldgica. Deve-se mencionar, particu-
larmente, a énfase dada, desde 2003, ao aumento da capacitacdo cientifico-tec-
nolégica via criacao de universidades publicas e instituicoes federais de educagao
profissional e tecnolégica, ao lado do reerguimento das ja existentes. Desse ano
em diante, foram instaladas 18 novas universidades publicas em regides até en-
tao ndo contempladas com tais instituicdes. Foram criados mais de 280 institu-
tos federais de educacio, ciéncia e tecnologia. Esses institutos operam em cursos
técnicos, em sua maioria de forma integrada com o ensino médio, licenciaturas
e graduacdes tecnologicas, podendo ainda oferecer especializa¢oes, mestrados
profissionais e doutorados voltados principalmente para a pesquisa aplicada de

ano seguinte, o relatério anual vai além e assinala a importancia do conhecimento e da
inovacao na globalizacao e advoga mais explicitamente um papel do Estado na viabiliza-
¢do da economia do conhecimento. Em artigo no Journal of Development Studies, Mehta
(1999) satiriza a mudanca de posi¢ao: “Da escuriddao a luz? Reflexdes criticas sobre o

relatério do desenvolvimento mundial.”
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inovagdo tecnoldgica, articulada com as especificidades e vocagdes do desenvol-
vimento local e regional.

Observa-se também uma correlata crescente, porém ainda modesta, descon-
centracgio espacial das atividades de C&T. Este resultado vincula-se a um terceiro
compromisso do governo, qual seja o de estabelecer interlocu¢io permanente
com os diferentes setores sociais, de forma articulada com as unidades federativas
e suas respectivas politicas. A este respeito, ¢ digno de registro o estabelecimento
da inclusdo social e econémica na agenda da politica de C&T, da preocupacio
com a dimensao social da inovagiao e das inovacoes sociais.

Apesar desses consideraveis avancos, a politica apresenta inumeros proble-
mas, vinculados a equivocadas percep¢oes do que seja a inovag¢do e do compor-
tamento e estratégias dos seus principais atores. Assim, uma avalia¢do preliminar
mostra inumeros problemas com a concepgao e implementacdo da politica de
inovagdo (e da propria politica industrial), que ndo tem conseguido aproveitar
os progressos da politica social e os resultados positivos advindos da politica de
capacitagdo e melhora na infraestrutura de C&T.

Além do apoio direcionado a P&D - o qual, por defini¢cao, exclui de seu
alcance a quase totalidade das MPE —, a politica se caracteriza pela criacao de
institucionalidades ofertistas, como incubadoras, nicleos de inovacdo tecnolo-
gica, redes de inovacdo, plataformas tecnolégicas, com resultados questiondveis.*
Evidentemente ha um aspecto extremamente positivo no sentido de que elas con-
tribuem para a mobiliza¢io de capacitagdes tecnoldgicas. Mas seu impacto na
estrutura produtiva tem sido insignificante e praticamente todas elas dependem
de apoio publico para sobreviver.**

O outro grande eixo da politica de inovagiao implantada no Brasil esta cen-
trado na oferta de mecanismos fiscais e crediticios voltados as atividades inovati-
vas, em especial P&D, que tém sido disponibilizados pelo Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo, pelo BNDES e pela Finep, com base na Lei de Inovacio.

33 Edward Glaeser (2011) sugere que tais institucionalidades sdo ainda hoje “apenas uma
hip6tese e nao uma estratégia provada”.

34 A criacdo de nucleos de inovagao tecnoldgica (NIT) estabelecida pela lei de inovacdo e
institucionalizada nas universidades e institutos de pesquisa publicos tem apresentado
resultados decepcionantes. Uma avaliaciao recente demonstra a inoperancia desta ins-
titucionalidade, mesmo em casos como o da USP e da Unicamp, onde mais de 90%
das patentes obtidas nao encontram utilidade na economia, com custos de manuten-
¢ao muito superiores aos recursos obtidos pela comercializagao dos resultados (DIAS;
PORTO, 2013).
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Os resultados, se medidos por indicadores tradicionais (como taxa de inova-
¢do ou dispéndios em P&D),* ou se observados através da diversificacao da es-
trutura produtiva brasileira, tém sido decepcionantes. O pais continua com baixa
importancia relativa das atividades intensivas em tecnologia e de fato tem perdido
importantes capacitagdes produtivas.

Além disso, apesar de a politica de inovagdo ter ampliado o leque de instru-
mentos fiscais e crediticios de amparo as atividades inovativas, a grande maioria
do apoio utilizado pelo setor industrial se refere a compra de maquinas e equi-
pamentos,* o que indica muito mais uma modernizagio tecnologica do que um
comprometimento com a busca de inovacoes. Assim, nao é surpreendente que os
dados observados com a Pesquisa de inovagao Tecnoldgica (Pintec) do IBGE mos-
trem que, ao longo de mais de uma década de politicas de inovacio, os dispéndios
em atividades inovativas tenham caido em termos relativos, passando de 3,89%
da receita liquida de vendas das empresas no periodo 1998-2000, para 2,80% en-
tre 2004 e 2006, 2,60% no periodo de 2006 a 2008, 2,37% no periodo de 2009
a 2011 e 2,12% no periodo de 2012 a 2014.

Esta involugio esta associada a alguns dos problemas principais da politica
brasileira explicita de inova¢do dos ultimos anos: ela foi concebida — e continua
até os dias atuais — baseada em modelos exdgenos e ultrapassados, que ainda se
orientam por uma concepg¢ao restrita e linear da inovagdo, conforme acima ana-
lisado, a qual sugeria o apoio prioritario as atividades de P&D das empresas.’’

35 Segundo as informagoes captadas pela Pesquisa de Inovacao Tecnoldgica (Pintec) do IBGE,
os principais indicadores de inova¢ao da industria cairam significativamente ao longo do
presente milénio (CASSIOLATO et al., 2015). Alguns dos mais emblemdticos, como as
taxas de inovacdo do setor manufatureiro para produtos e processos novos para o mer-
cado nacional (que se referem a produtos e processos introduzidos pela primeira vez na
economia brasileira), apresentaram indices em 2011 inferiores aqueles de 2000. Tal queda
ocorreu em todos os tamanhos de empresa. Por exemplo, nas pequenas empresas (de 10
a 49 empregados), a percentagem que introduziu novos produtos em 2008 era de 21,5%
e, em 2011, caiu para 16,2%. Nas grandes empresas (mais de 500 empregados), 0 mesmo
indicador foi 54,9% em 2008 e 43,0% em 2011 (CASSIOLATO et al., 2015).

36 Cassiolato, Szapito e Lastres (20135).

37 Longe de ser um problema apenas brasileiro, a baixa eficicia desse tipo de mecanismo é
generalizada. Uma avaliagdo feita em 2007 pelo governo da Australia constatou que “as
empresas sa0 pouco receptivas aos subsidios direcionados apenas a P&D, da mesma forma
que as pessoas que compram carros responderiam a um subsidio apenas aos pneus” (p.
35) e que “uma das principais limitagdes |...] [das] concessdes fiscais [...] [é que elas] nao
descartam P&D que teria acontecido de qualquer maneira — a maior parte do P&D empre-
sarial. Nas atuais configuragdes do programa governamental, os seus beneficios liquidos
nido sio grandes, podendo ser até negativos” (AUSTRALIA, 2007, p. 26).
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Porém, o seu principal problema refere-se a auséncia de um projeto nacional de
desenvolvimento que as oriente e dé coeréncia.

Do ponto de vista dos mecanismos utilizados, a principal critica é que eles,
como sdo genéricos e de dificil acesso por parte da maioria das empresas, ser-
vem principalmente para reduzir custos de P&D de atividades ja realizadas por
grandes empresas.®® Em suma, eles tém capacidade extremamente limitada para
encorajar investimentos novos voltados a inova¢do, uma vez que nio mudam a
percep¢ao do risco associado ao processo de inovagao.

Finalmente, cabe notar que as subsididrias de empresas transnacionais (ETN)
sao aquelas que mais tém se beneficiado dos incentivos fiscais e dos financiamen-
tos a inovacdo,* com resultados proximos de nulos. De fato, essas empresas tém,
na sua grande maioria, diminuido os esforcos de P&D e de inovacdo no pais
(CASSIOLATO; SZAPIRO; LASTRES, 2015).4°

O reduzido comprometimento com o avango tecnoldgico brasileiro por
parte dessas empresas ocorreu exatamente no periodo em que elas se beneficia-
ram da evolugdo virtuosa da economia brasileira, o que lhes permitiu expandir

38 Como ja referido, apenas empresas que declaram lucro liquido podem se beneficiar des-
tes incentivos e a grande maioria de pequenas e médias empresas nao tem acesso a eles.

39 A inexisténcia de distingdo entre empresas nacionais, de capital majoritariamente nacio-
nal, e estrangeiras, no tocante ao acesso a instrumentos de apoio a inovacao, teve origem
na Emenda Constitucional n. 6/1995, que passou a considerar empresa nacional como
aquela que possui sede administrativa no territorio brasileiro, independentemente de sua
origem de capital.

40  Os dados da Pintec relativos as subsididrias de ETN com mais de 500 empregados em
setores intensivos em tecnologia mostram a dramaticidade da situag¢do. De acordo com
os indicadores, nas atividades da industria automobilistica, farmacéutica, de equipamen-
tos de comunicagdes, quimica e de miquinas e equipamentos, as subsididrias de ETN
tém diminuido significativamente seus dispéndios com inova¢ao no Brasil. Essa queda
é observada ao longo do periodo, mas adquire contornos mais acentuados entre 2008 e
2011. Na automobilistica, os gastos com inovac¢ao em relagdo as vendas caem de 8,2%
em 2000 para 4,1% em 2011. No mesmo intervalo, em equipamentos de comunicagdes,
a queda é de 6,2% para 2,1%; em produtos quimicos, de 4,9% para 3,11%; em produ-
tos farmacéuticos, de 6,1% para 3,7%; em mdaquinas e equipamentos, de 6,77% para
2,97%. O indicador que aponta a relacao dos gastos em P&D sobre a receita liquida de
vendas para o mesmo grupo de subsididrias, nos mesmos setores, também apresenta igual
tendéncia. Nos casos de empresas fabricantes de produtos quimicos e de produtos farma-
céuticos, a queda também ocorre até 2008, observando-se, porém, um pequeno aumento
entre 2008 e 2011. Esses dois fatos sdo atribuidos, possivelmente, ao reflexo da politica
industrial e de inovacdo em satde (CASSIOLATO; SZAPIRO; LASTRES, 2015).
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significativamente as remessas de lucros e dividendos a suas matrizes, em especial
apo6s a crise de 2007. Em outros trabalhos,*! mostramos como, a partir da crise
de 2007-2008, houve incremento importante nestas remessas, que saltaram da
média anual de US$ 5 bilhoes no periodo 1990-2005 para surpreendentes US$ 25
bilhées por ano a partir de 2007 (valores de 2009).

1.5 Brasil, inovacao e empresas transnacionais

O desafio de endogeneizar os motores do progresso técnico na economia
brasileira é mais explicitado nas contribui¢des produzidas pelo economista Fur-
tado a partir da sua volta do exilio, quando a forma de inser¢ao do pais no pro-
cesso de crescente globalizag¢do e financeirizagdo é centralmente debatida. Em
particular, Furtado também discute a temdtica de como as empresas transnacio-
nais bloqueiam a endogeneizagao do progresso técnico e a propria constituicao de
centro dindmico na estrutura produtiva brasileira.

Furtado enfatiza, ainda, a importancia de compreender os fenomenos rela-
cionados ao avango tecnolégico a partir de uma perspectiva mais ampla e sisté-
mica, ndo apenas do ponto de vista da inovagao, mas principalmente diante da
economia e da geopolitica global: “muitas das manifestacbes mais significativas
do progresso técnico*> somente podem ser captadas plenamente através de uma
visdo global do sistema nacional, que inclua a percep¢do das relagdes deste sis-
tema com o ambiente que o controla e influencia”. Defende que o progresso téc-
nico gera modificagdes que se referem ao conjunto deste sistema, a sua morfogé-
nese. A partir disso, afirma que “ndo é possivel captar a natureza (nem o impacto)
destas modificacbes caso o progresso técnico seja circunscrito apenas ao plano
macro, ou microeconomico, isolando-o de seu carater social”. Portanto, Furtado
nota categoricamente que “por detrds do progresso técnico se alinham complexas
modificagdes sociais, cuja logica deve-se tentar compreender como passo prévio a
qualquer estudo do desenvolvimento”.*

Diante desse quadro, constata-se um desafio importante para os paises menos
desenvolvidos: os seus processos de desenvolvimento refletem mais propriamente
processos de imitacdo do que uma reflexdo sobre as caréncias e potencialidades
internas. Fajnzylber** resume esta questdo da seguinte maneira:

41 Cassiolato e Lastres (2015; 2016).

42 Maior eficiéncia no uso de recursos, efeitos de escada, externalidades, modificacoes da
posicao competitiva exterior, modificacdes do comportamento da demanda resultantes
da introducdo de novos produtos etc.

43 Furtado (1983).

44 Fajnzylber (1990, p. 857).
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O trago central do processo de desenvolvimento latino-americano € a in-
corporagao insuficiente de progresso técnico — sua contribui¢do escassa
de um pensamento original, baseado na realidade, para definir o leque
de decisodes que a transformacdo econdmica e social pressupoe. O con-
junto-vazio® do desenvolvimento econdomico e social latino-americano
estaria diretamente vinculado ao que se poderia chamar de incapacidade
de abrir a caixa-preta do progresso técnico, no qual incidem a origem das
sociedades latino-americanas, suas institui¢des, o contexto cultural e um
conjunto de fatores economicos e estruturais cuja vinculacao com o meio
sociopolitico é complexa, mas indiscutivel.

Essas condi¢gdes ampliam as condi¢des assimétricas de desenvolvimento eco-
ndmico e social existentes entre paises do centro e da periferia. Nesse sentido, o
aprofundamento das diferengas econémicas e sociais também é determinado pe-
las diferencas na geragio, na aquisi¢ao e no uso de conhecimentos, o qual delimita
fronteiras cada vez mais rigidas entre economias avancadas e periféricas.*

Alguns elementos colocam-se como fundamentais para a compreensio dos
dilemas, limites e opcdes de desenvolvimento de um pais como o Brasil defron-
tado com os desafios do capitalismo global dominado pelas finangas. Furtado
passa a introduzir nas suas construgdes a temdtica de como as empresas transna-
cionais bloqueiam a endogeneiza¢ao do progresso técnico e a propria constitui¢cao
do centro dindmico na estrutura produtiva brasileira.*”

No inicio dos anos 1970, Furtado*® ja destacava que a grande empresa (mul-
tinacional) controla a inovag¢do — a introdugdo de novos produtos e processos

45 A expressdo conjunto-vazio tem por referéncia uma matriz em que na vertical consta
crescimento e na horizontal consta distribui¢ao de renda. Na América Latina, ndo hd
paises que simultaneamente foram dindmicos e tiveram boa distribui¢do de renda: é o
conjunto-vazio nessa regiao.

46 Lastres, Cassiolato e Arroio (2005).

47 O impacto negativo dessas empresas na estrutura industrial das economias em desenvol-
vimento havia sido explicitado em trabalhos anteriores. Em seu livro de 1954, Furtado ja
percebia como a remuneracdo de investimentos estrangeiros significava um vazamento
de recursos que limitava a possibilidade de reinversao do produto localmente e argumen-
tava que a entrada de capitais estrangeiros, mesmo em periodos de grande influxo (1925-
1929), nao era suficiente para compensar os servi¢os dos capitais estrangeiros existentes
no pais. Naquele momento, ele sustentava que a operacdo de capitais estrangeiros na
economia local agravava o problema da vulnerabilidade externa, limitando a taxa de
investimento possivel (FURTADO, 1954).

48  Furtado (1974, p. 45-50).
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— dentro das economias nacionais, configurando certamente o principal instru-
mento de sua expansio internacional. Estas empresas sdo responsaveis por grande
parte das transacdes internacionais e operam internacionalmente sob orientagio
que escapa em alto grau a acdo isolada de qualquer governo: “O dinamismo eco-
nomico no centro do sistema [capitalista] [...] permite que [...] a grande empresa,
ao organizar um sistema produtivo que se estende do centro a periferia, consegue,
na realidade, incorporar a economia do centro os recursos de mao de obra barata
da periferia”, ou seja, uma grande empresa que orienta seus investimentos para
a periferia estd em condi¢des de aumentar sua capacidade competitiva gracas a
utilizagao de uma mao de obra mais barata, em termos do produto que lan¢a nos
mercados, segundo ele.

A continuidade da énfase da politica brasileira nessas empresas a partir dos
anos 1990 leva Furtado e outros académicos brasileiros da escola estruturalista
a alertar que, “além das distor¢oes na estrutura de produgio e do mercado que
poderiam advir do poder de monopélio das grandes corporacdes transnacionais,
a impossibilidade de seletividade deveria descartar esta opgao, pois ela reforgaria
a determinacdo externa sobre o padrdo de investimento e crescimento da econo-
mia”.* E essa continua subordina¢do associada a uma percep¢do sobre as novas
formas de organizac¢dao da produgido em escala global controlada por tais empre-
sas que ocupa papel primordial nas analises de Furtado a partir dos anos 1980.

Em particular, a maneira como ele compreende os efeitos negativos das sub-
sididrias de empresas transnacionais desde entdo se aprofunda com a percepcdo
de que toda a morfologia dessas empresas e suas estratégias se alteram profunda-
mente na globalizagio dominada pelas finangas, subordinando-as a logica e ao
comando do capital financeiro. Nas palavras de Tavares e Belluzzo:*°

Os grandes bancos que participam da constitui¢ao e gestao do capital das
grandes empresas estao interessados na supressio da concorréncia entre
elas e, portanto, em reforcar seu carater monopolista. Mas, ao fazer isto,
estimulam a busca de novos mercados, provocando um acirramento da
rivalidade entre os blocos de capital, originando, inclusive, uma interna-
cionalizacdo crescente da concorréncia intercapitalista.

O impacto dessas alteracdes na estrutura econémica e social do pais se-
ria enorme, segundo Furtado. Assim, em “Brasil: a constru¢do interrompida”,
ele afirma:

49  Tavares (1993).
50 Tavares e Belluzzo (1980).
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Em um pais ainda em formagao, como é o Brasil, a predominancia da
logica das empresas transnacionais na ordenacdo das atividades econo-
micas conduzird, quase necessariamente, a tensdes intrarregionais, a exa-
cerbacdo de rivalidades corporativas e a formacdo de bolsdes de miséria,
tudo apontando para a inviabiliza¢io do pais como projeto nacional.’!

Esta visao furtadiana encontra ressonincia exatamente nas formas em que
estratégias, dindmica organizacional e padrdo de investimento (incluindo P&D)
dessas empresas tém, no quadro da globalizagio financeira, sido modeladas por
novas articulacdes entre finangas e industria.’>A parcela principal dessas estraté-
gias esta baseada na centralizagdo de ativos financeiros, realizada por uma em-
presa holding, no mais das vezes localizada em paraisos fiscais e fora, portanto,
do alcance da legislacdo e do controle das institui¢des nacionais de seus paises
originarios. As ETN passam a se caracterizar por um relativo declinio da impor-
tancia atribuida as atividades de produ¢ao, com aumento associado na relevancia
das atividades financeiras e apropriacdo de valor dos ativos intangiveis.>

Como parte dessa crescente subordinacdo as finangas, as ETN modificaram
substancialmente a organizac¢do e a gestdo de suas cadeias de valor globais. As
TIC permitiram a fragmentagdo dos processos de produgdo e a crescente inter-
nacionalizacdo da aquisicdo de bens e servigos intermedidrios. Na maioria dos
casos, as novas estratégias tentam preservar atividades que permitem a obtencdo
de altas margens de lucros, como design e inteligéncia de negocios, integracio
final do produto, assisténcia técnica e outros servicos pos-venda. Mas a terceiri-
zagdo tem também atingido etapas de desenvolvimento tecnoldgico necessarias
para a inovagao.

Assim, no bojo da globalizacao dominada pelas financas, a inser¢io das ETN
nos sistemas nacionais de inovac¢do de paises em desenvolvimento passa a se dar
de forma distinta do periodo anterior. A emergéncia das TIC permitiu a tais em-
presas migrar de estratégias nas quais as filiais eram razoavelmente independentes
nos diferentes espacos nacionais para um sistema estratégico unificado, no qual
estas subsidiarias se organizam em redes, tendo em vista um objetivo global: “den-
tro das ‘corporacdes em rede’ ainda mais do que nas ‘transnacionais classicas’, as

51 Furtado (1992, p. 35).

52 Chesnais e Sauviat (2005) sugerem ainda que estas estratégias, particularmente a tercei-
rizagdo e a crescente externalizacdo das atividades produtivas das ETN buscando, nos
ultimos 30 anos, menores custos salariais nas economias do Sudeste Asiatico, s6 podem

ser explicadas como uma reacdo ao poder do trabalho vis-a-vis as grandes corporagdes.
53 Serfati (2008).
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estratégias de P&D e de inovagdo sio funcionalmente relacionadas a gestio cor-
porativa central tanto quanto a estratégia financeira das corporacdes”.>*

A manuten¢ido e a ampliag¢do de seus laboratorios de P&D nos diferentes es-
pacos nacionais permitem que a grande corporagao tenha maior acesso as capaci-
tacOes e as rotas tecnoldgicas especificas desenvolvidas em cada sistema nacional
de inovagio. A dire¢do da irradiagio do avango tecnoldgico é, portanto, inversa
aquela que supde o argumento usual: quando é a ETN que detém as principais
capacitacdes e estda organizada mundialmente com posi¢oes unicas de barganha,
ela se encontra em condicoes de absorver as diferentes matrizes de conhecimentos
disponiveis nos diferentes sistemas nacionais de inovac¢do, e ndo o contrario.>
Ainda que um determinado sistema nacional de inovac¢do nio esteja articulado de
forma a gerar uma dindmica inovativa (e, portanto, produtiva), este quase sempre
terd capacitagOes especificas e ativos complementares Uteis a estratégia transna-
cional global.

Em diversos casos, entre os quais o Brasil se destaca, a chamada interna-
cionalizacdo das atividades de P&D se refere, primeiramente, a aquisi¢ao de ca-
pacitagoes locais, especialmente pela compra de empresas nacionais, cujos labo-
ratérios de P&D sao “herdados” pelas empresas que as adquirem, ndo faltando
exemplos nos quais as operagoes destes laboratérios sdo depreciadas ou até encer-
radas.’® Assim, os objetivos de politica perseguidos pelos governos de paises em
desenvolvimento, e particularmente pelo Brasil, de atrair investimento estrangeiro
na expectativa de que ele seja automaticamente um dos principais pilares de uma
necessaria renovacdo industrial sio ao mesmo tempo bastante ilusorios’” e em
grande parte equivocados.®

54  Chesnais (1992, p. 286).

55 Cassiolato, Zucoloto e Tavares (2014).

56 Cassiolato et al. (2001).

57 A medida que “subestimam seriamente a natureza e a forca dos fatores estruturais que
tém ocorrido desde meados dos anos 1970 e que modificou significativamente as estra-
tégias e as prioridades de investimento das empresas transnacionais que empreenderam
o peso dos investimentos nos paises em desenvolvimento e NICs na ‘idade dourada’ dos
anos 1960 e 1970” (CHESNAIS, 1990, p. 23).

58 A medida que “deixam de reconhecer que a mudanca de paradigma tecnolégico modi-
ficou os pardmetros de transferéncias internacionais de tecnologia fazendo com que o
crescimento industrial local e enddgeno se tornasse dependente em um grau muito maior
do que no periodo anterior (1960-1975) de fatores sobre os quais o capital estrangeiro
nao pode e nao ird trazer ou construir nos paises recipientes e que devem ser criados e
construidos localmente” (CHESNAIS, 1990, p. 24).
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Essas transformacgoes estao em total consonancia com a divisdo internacional
de trabalho identificada por Furtado, agora com novas caracteristicas, mantendo,
todavia, a concentracdo das atividades intensivas em conhecimento nos paises
centrais e pelo predominio de atividades menos estratégicas nos paises periféricos.
Mais ainda, Furtado, ja em 1981, antevia essas transformacdes afirmando que:

Gragas a manutengao dos baixos saldrios na periferia, as empresas trans-
nacionais estdo tentando reconstruir o sistema de divisdo internacional
do trabalho mediante desloca¢do para a periferia de parte crescente da
atividade industrial. Uma periferia semi-industrializada emerge assim sob
a forma de um espaco em que se localizam atividades industriais contro-
ladas do centro e orientadas em boa parte para o mercado deste [...] A
nova divisdo internacional do trabalho permite-lhes alcangar um duplo
objetivo: abrir espaco para a industrializaciao periférica — o que amplia o
espaco de utilizagdo da técnica disponivel — e reforgar a posicao que ocu-
pam no sistema capitalista, em particular a posi¢io frente as poderosas
organizacdes sindicais do centro.”

Furtado, portanto, nega a hipdtese dos beneficios da divisdo internacional
do trabalho baseada no principio neoclassico das vantagens comparativas. Fica
claro que a divisdo do trabalho entre centro e periferia tem como consequéncia
a manuten¢ao e ampliacdo dos hiatos de desenvolvimento e conhecimento entre
as nagoes. Esses hiatos caracterizam a divisao internacional do trabalho, marcada
pela exportacao de produtos e servigos pelos paises lideres, com caracteristicas
de preco e desempenho superiores, enquanto os paises menos desenvolvidos fi-
cam restritos a um padrdo de producdo e exportagdo crescentemente obsoleto e
nao competitivo.

O processo de desnacionalizagio e destrui¢io da capacidade produtiva e
inovativa enddgena apontado implica, conforme Furtado, perda de graus de li-
berdade na condu¢do de politica — com o aumento da subordinagido politica e
econdmica aos interesses do capital financeiro internacional e dos grandes con-
glomerados multinacionais — criando uma série de constrangimentos externos
a implementa¢do de politicas que visem ampliar as exportagdes, desenvolver a
produgio nacional e a capacidade endogena de gerar conhecimento e inovagao.
Dessa forma, o hiato tecnoldgico secular entre centro e periferia se mantém, po-
dendo se ampliar, caso a destrui¢ao ocorrida nas capacidades produtivas e inova-
tivas ndo se reverta.®

59 Furtado (1981, p. 47).
60  Ver Tavares e Fiori (1997) e Fiori (2001).
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Pode-se dizer assim, e em consonancia com as ideias de Furtado, que o pro-
cesso de inser¢ao internacional do Brasil (e também da América Latina), no inicio
do século XXI, reproduz aquele do inicio do século XX. A participagio de nossas
economias na divisdo internacional do trabalho é caracterizada como uma rein-
ser¢ao periférica.

Excluidos do centro da economia mundial, cada vez mais cabe a nossos pa-
ises a especializacdo nas partes menos complexas das atividades produtivas. Isto
inclui principalmente as commodities baseadas em alta escala de produgio, baixo
preco unitario, e intensivas em recursos naturais e energéticos, além da simplifi-
cagdo tecnoldgica e rotinizacdo das tarefas realizadas pelos trabalhadores. A mao
de obra envolvida nesse processo produtivo tem um menor custo e condi¢oes de
trabalho mais precarias e “flexiveis”, ndo exigindo altos niveis de capacitacao ou
conhecimento. As principais atividades encontram-se concentradas nas esferas da
execugao, distribuicao e montagem de produtos.

Portanto, a periferia cabe participar dos fluxos de comércio internacional, de
forma predominantemente semelhante aquela de um século atras. Nesse sentido,
o centro segue ampliando o dominio sobre as atividades produtivas intensivas em
conhecimento e criatividade, notadamente estratégicas e geradoras de valor. “No
centro do capitalismo, a redu¢do da capacidade de producao intensiva em mao
de obra foi complementada pela ampliacio da producdo intensiva em capital e
conhecimento, com valor adicionado por trabalhador mais elevado. Quase 3/4
dos empregos qualificados do mundo estdo nos paises centrais”, informa estudo
do economista Marcio Pochman.!

Essa visao furtadiana sobre as relagcdes economicas e tecnologicas entre paises
no ambito da globaliza¢io dominada pelas finangas sobre o papel das empresas
transnacionais e sobre a inser¢ao das economias periféricas nesta globalizagio as-
sociada a percepg¢ao sobre o cardter sistémico e localizado do processo inovativo
apresentado e debatido anteriormente permite uma discussio mais apropriada
sobre as razdes subjacentes ao fracasso das politicas brasileiras de inovagio.

Ponto a ser destacado é que o pacote de politicas de inovagdo introduzido
no Brasil é muito semelhante ao conjunto de medidas implementadas em uma
série de paises em desenvolvimento, e que também tém sido de baixa eficacia.®
As medidas de politica criadas no Brasil, apesar de orientadas, como sugerido

61 Pochman (1997, p. 16).

62  Scerri e Lastres (2014) e Cassiolato e Vitorino (2010) apresentam evidéncia nesta direcao
para a politica de inovacio de Brasil, Rissia e Africa do Sul. Kahn, Melo e Matos (2014)
mostram, para os mesmos paises, as deficiéncias e insuficiéncias dos mecanismos finan-
ceiros de apoio a inovag¢dao. Goransson e Brundenius (2011) demonstram a ineficacia

dos mecanismos de interacdo universidade-empresa para um conjunto de dez paises em
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na introdu¢do, por uma convengao desenvolvimentista, sdo de fato enquadradas
dentro da perspectiva da convencdo institucionalista neoclassica e submetidas a
logica financeira. Outros paises em desenvolvimento que as tém adotado carac-
terizam-se por igual subordinacdo e enfrentamento de problemas semelhantes.
A generalizada baixa eficacia dessas medidas estd associada a uma percepgao
restritiva e equivocada sobre o processo inovativo e sobre o papel e estratégias de
seus principais atores.

Além de fundamentalmente desconsiderar o carater sistémico e contextual
da inovacdo, tais medidas superestimam o papel das subsididrias das empresas
transnacionais, como um dos principais atores do desenvolvimento tecnologico
dos paises que as hospedam, assim como ignoram as transformagoes na organi-
zagdo da produgio global, em especial das estratégias dessas empresas, crescente-
mente vinculadas a 16gica das finangas.®

1.6 Conclusao: politicas de inovacao e
desenvolvimento, dilemas a serem decifrados

Como argumentamos neste artigo, a estrutura industrial instalada no pais
ndo tem conseguido avangar na contextualizacdo, na endogeneiza¢do e no apri-
moramento das capacita¢des produtivas e inovativas, de forma a torna-las mais
sintonizadas e capazes de contribuir para o desenvolvimento brasileiro.

A partir de 2003, o governo resgatou o papel da politica industrial que, desde
entdo, define a capacitag¢do interna voltada a inovacdo como sendo o seu eixo
principal. Porém, as correntes que tém disputado, no ambito do governo, a hege-
monia politica das estratégias de desenvolvimento, ndo tém conseguido estruturar
uma estratégia virtuosa de politicas de inovagdo, nem tém tido uma percepc¢do
mais apurada sobre as especificidades do processo de inovagdo. Apesar de ine-
gaveis sucessos alcancados quanto a consolidagdo e expansao da infraestrutura
brasileira de ensino e pesquisa (em particular, a criagdo de novas universidades
publicas federais em regides distantes dos centros econdmicos mais importantes
e a ampliacdo significativa das escolas técnicas federais), a politica industrial e de
inovagdo tem sido incapaz de dar conta dos desafios trazidos pela reorganizacio
global da produgiao e pelas mudancas nas estratégias dos principais agentes do
processo, as grandes empresas multinacionais.

desenvolvimento, Brasil entre eles. Dutrenit (2010) aponta 0 mesmo para quatro paises
latino-americanos: México, Argentina, Brasil e Costa Rica.
63  Para mais detalhes, ver Serfati (2015); Lazonic (2007) e Cassiolato e Lastres (2016).
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A economia brasileira — cujo dinamismo encontra-se ainda mais ameagado
pela politica de austeridade e pelo ajuste fiscal em vigor desde o inicio de 2015 -
defronta com uma economia global em crise, a qual se aprofunda a partir de 2008.

O PIB mundial tem crescido pouco nesses ultimos trés anos e o comércio in-
ternacional, menos ainda, com estagnacdo da demanda global da maioria de bens
e servicos. Adiciona-se a isso o fato de que esse reduzido crescimento tem sido
acompanhado pelo aumento das desigualdades, com a riqueza se concentrando
mais ainda nas camadas mais ricas da populagdo global. Essas e outras tendéncias
levam a crer que a dinamizagdo da estrutura produtiva brasileira dificilmente po-
dera depender do mercado externo, com a necessidade de que nos concentremos
nas potencialidades que se apresentam em nosso proprio territorio, as quais nao
sao poucas.

De fato, existe uma crise estrutural global em curso, que emergiu nos anos
1970 e resulta do esgotamento de um arranjo técnico-produtivo e institucional do
padrdao de acumulagio capitalista instituido a partir do final da segunda guerra
mundial. A crise financeira atual pode ser entendida como uma manifestacio par-
ticularmente avancada dessa crise estrutural.®* Como antes apontado, as empresas
ndo financeiras tém tido suas estratégias cada vez mais subordinadas a logica das
finangas globais.®* As consequéncias das inter-rela¢des entre produgao e finangas,
que subjugam as decisoes de investimento produtivo aos padroes de rentabilidade
financeira e as preferéncias impostas pelos investidores institucionais e analistas
financeiros, sdo aspectos que contribuiram fortemente para a detonagao da crise
financeira de 2008.%¢ Desde entdo, a crise nas economias centrais se aprofunda e
algumas tendéncias conformam um periodo totalmente novo.

Explicita-se um excesso de capacidade produtiva mundial. No caso norte-a-
mericano, por exemplo, o investimento mantém-se num patamar extremamente
reduzido, muito abaixo da norma histérica do pos-guerra. Ao mesmo tempo,
os lucros corporativos saltam para um patamar extremamente elevado, eviden-
ciando um descolamento do nivel de investimento privado da sua lucratividade de
maneira sem precedentes. Diversos autores tém sugerido que esses lucros crescen-
tes refletem rendas e ndo retorno do investimento, produzindo essa desconexio
entre lucros e a produgio propriamente dita. Argumenta-se ainda que o periodo
p6s-2008 denota uma mudanga significativa nas estratégias das grandes empre-
sas multinacionais associadas a permanéncia da crise, superprodugdo em escala
global, estagnacdo e até diminuicdo do mercado global e mudangas nas politicas
governamentais como reag¢ao as novas dimensoes da crise.

64  Chesnais (2014).
65 Epstein (2005); Lazonick (2007).
66  Serfati (2013).
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Merecem destaque nesta conclusio trés outros pontos importantes sobre a
crise global, tendo em vista uma reflexao sobre as possibilidades de desenvolvi-
mento brasileiro. O primeiro é o aumento consideravel nos niveis de endivida-
mento de governos, familias e corporacgdes. O estoque global da divida passou de
US$ 87 trilhdes para US$ 142 trilhdes de 2000 para 2007 (+7,3%) e para US$
199 trilhoes em 2014 (+5,3%). Isso representava 246% do PIB global em 2000,
subindo a 269% em 2007 e a 286% em 2014. E importante notar que as corpora-
¢Oes financeiras e ndo financeiras eram e continuam como principais responsaveis
pelo endividamento (pouco mais de 50% em 2014), mas os governos tém apre-
sentado as maiores taxas de crescimento (9,3% ao ano entre 2007 e 2014), como
resultado das politicas de austeridade implantadas na maior parte das economias.

O segundo ponto importante de mudanga estrutural na economia global a
partir de 2008 refere-se a crescente debilidade atual do comércio internacional.
Dados do FMI mostram que, até 2011, a evolu¢iao do comércio internacional foi
consistente com a ideia de uma economia cada vez mais globalizada e integrada
do ponto de vista produtivo, pois foram observadas taxas de expansido do co-
mércio internacional marcadamente superiores em relagio ao produto global. As
unicas excegoes sao os anos de 2001 e 2009, quando as crises financeiras leva-
ram a uma rapida e pouco duradoura diminui¢do da importancia de exportacdes
e importagoes. A partir de 2011, porém, observa-se uma alteracdo: o comércio
internacional caiu significativamente, ficando entre 2012 e 2014 colado ao PIB
global, ou seja, ambos crescendo muito pouco. Depois de outubro de 2014, a
situagao do comércio internacional se deteriorou e registrou crescimento a taxas
negativas. Mais importante é que esta diminui¢io foi maior em produtos que
fazem parte das chamadas cadeias globais de valor comandadas por grandes em-
presas transnacionais.®’

O terceiro ponto, associado ao anterior, é que, com o aprofundamento da crise,
os governos da maior parte dos paises, em especial os do G-20, tém aumentado
significativamente a utiliza¢ao de barreiras nio tarifarias para minimizar o impacto
da globalizacdo nas suas estruturas produtivas. Dados compilados por economis-
tas europeus apontam que 538 medidas protecionistas foram implementadas por
diferentes governos, 433 das quais pelos paises do G-20, e isto somente no ano de
2015. Estima-se ainda que, desde a erupcao da crise, foram criadas 3.581 medidas
desse tipo, sendo os EUA, os paises europeus e a China os lideres nessas politicas.®®

Esses pontos abrem espago para reflexdo das possibilidades futuras do de-
senvolvimento produtivo e inovativo no Brasil e de sua politica de inovacio, as
quais sdo dependentes de alguns fatores basicos. O primeiro, e mais importante,

67  Ferrantino e Taglioni (2015, p. 5).
68  Evenett (2014); Fritz (2015).
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refere-se ao estabelecimento de uma visdo estratégica de longo prazo capaz de
angariar consenso e apoio. Isto é, da definicio de um projeto de pais que quere-
mos e podemos implementar. O segundo remete a necessidade de objetivar um
desenvolvimento apropriado, coeso e com visdo de futuro.

O esvaziamento da estrutura produtiva confere prioridade a recuperagao das
capacidades perdidas e a criacdo e sustentagao de novas capacitagoes produtivas
e inovativas. E acima de tudo fundamental para o sucesso da politica industrial e
de inovagdo evitar o mimetismo das agendas de politica dos paises considerados
mais desenvolvidos. Ressalte-se, portanto, a necessidade de colocar no centro do
debate da politica a sua contextualizagio, isto é, sua adequagao as especificidades
da sociedade e da economia brasileira e aos objetivos de seu desenvolvimento.

A contextualiza¢do da politica produtiva e de inovagao significa direcionar
as prioridades ao equacionamento dos principais problemas da nossa economia
e sociedade. Aqui, o ponto central é a busca da convergéncia da agenda de desen-
volvimento produtivo com a politica e as acdes de impacto social.

A melhora na distribui¢do de renda e a incorporagdo na economia brasileira
de milhoes de pessoas, anteriormente marginalizadas, sinalizam a necessidade de
promover sistemas produtivos e inovativos voltados a sustentabilidade social e
ambiental e a provisdo dos servi¢os publicos essenciais, os quais podem ser dina-
mizados pelo poder de compra governamental, ampliando as possibilidades de
autorreforco e convergéncia das politicas publicas. Estes, como o aproveitamento
da sociobiodiversidade brasileira, envolvem capacita¢bes produtivas e inovativas
que exigem apoio especifico para seu desenvolvimento, o qual pode ser irradiado
para todo o territério brasileiro.*’

Uma estratégia nessa direcao pode contribuir para inverter a logica que tem
prevalecido quanto ao desenvolvimento brasileiro, descortinando, mobilizando
e enraizando potencialidades portadoras de futuro. Esse caminho esta longe de
ser trivial. No entanto, consiste em apenas uma dentre as possibilidades pensadas
por Celso Furtado, colegas e seguidores ha muito tempo — a de avancarmos no
entendimento dos dilemas colocados a nosso desenvolvimento e perseverarmos
em decifrar formas para seu alcance.
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Capitulo 2

Inovar para sair da crise

Glauco Arbix, Zil Miranda

2.1 Introducdo

Nio ha caminho facil ou atalhos capazes de levar os paises ao desenvolvi-
mento, como demonstra a histéria do pequeno grupo de paises que teve sucesso
nesse terreno, em aberto contraste com a imensa maioria que sobrevive com pa-
droes de civilizagdo abaixo do razoavel. Desde a Segunda Guerra Mundial, apenas
Coreia do Sul, Taiwan e Singapura deixaram o atraso para tras. Em uma leitura
mais flexivel, pode-se incluir o Japao nessa lista, embora componentes avangados
ja estivessem presentes desde o século XIX.

Essa realidade, que questiona insistentemente as narrativas que apenas pro-
curam generalizar as virtudes das economias que deram certo, tornou-se ainda
mais complexa com o lugar cada vez mais especial ocupado por conhecimento,
ciéncia, tecnologia e inovacado. Seja na producado industrial, na agricultura ou no
mundo dos servicos, o desenvolvimento dos paises é cada vez mais dependente
da geragdo de conhecimento, de informacgoes qualificadas, habilidades e compe-
téncias diversas. Sdo varidveis que impactam a capacidade de fazer diferente, com
melhor qualidade e de modo mais eficiente. Inovagido é o nome desse jogo, que
determina, em ultima instancia, o dinamismo econémico das nagoes.

Ha razoavel consenso em torno dessas ideias, mas muita controvérsia
quando se trata de definir as estratégias que levam a esses objetivos. Os desafios
tornam-se ainda maiores e mais complexos quando o ritmo da economia mundial
¢ de estagnacdo ou de recuperacgio lenta, como se vé na atualidade, em que os
cendrios mais otimistas apostam no moderado crescimento mundial, puxado em
grande parte pelas nagoes avancadas.! Mas justamente nesses periodos adversos,

1 Banco Mundial (2016).
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de encolhimento das financas publicas, observa-se que alguns paises atribuem a
inovacdo um carater ainda mais relevante em seu portfélio de politicas para o en-
frentamento da crise e garantia do bem-estar social. Entenderam, de fato, que tec-
nologia e inovagdo sdo chave para o aumento de competitividade, produtividade
e inser¢do nas cadeias globais de valor, e que, por isso, os investimentos publicos
orientados a esse fim devem ser preservados ou elevados de modo a contrabalan-
car a queda nos investimentos privados.? Essa estratégia foi adotada por paises
como Finlandia, Suécia, Coreia do Sul e Taiwan no passado, assim como orienta
as politicas mais recente na China, nos Estados Unidos e na Alemanha.

O compromisso com tecnologia e inova¢do como motor do crescimento e
desenvolvimento ainda nio estd amplamente assegurado na cena brasileira, e o
clima de instabilidade obscurece ainda mais a escolha das alternativas. No Brasil
de hoje, a fusdo entre as crises economica e politica drena a representatividade
do governo, questiona até mesmo sua legitimidade e, mais importante, ameaga
engolir avancos sociais relevantes alcangados nos dltimos anos, como a retirada
de mais de 20 milhoes de pessoas da extrema pobreza. O grave é que o debate pu-
blico sobre as alternativas para a economia sofre com o assédio da crise. Questoes
nio resolvidas ha décadas afloram muitas vezes desordenadamente e fomentam
uma profusdo de narrativas, oficiais e nao oficiais, que pretendem anunciar as
saidas para a paralisia do governo e a retomada do crescimento do pais, a maioria
delas tangenciando aspectos centrais.

E urgente trabalhar com foco e prioridades para delimitar a extensdo da
agenda econOmica e abrir uma linha de futuro para o pais. Alcangar equilibrio
fiscal, recuperar o controle sobre a infla¢do, trazendo-a para o centro da meta,
e manter o cambio e os juros nos limites adequados para um pais como o nosso
(ainda que a adequagio seja sempre polémica) sdo pilares essenciais de uma eco-
nomia sadia. Mas a estruturacdo de uma politica de médio e longo prazo exige
diagnoéstico mais preciso dos problemas que afligem a economia, e uma predispo-
si¢ao para olhar além das fronteiras nacionais.

Se queremos encontrar caminhos para um crescimento econémico, capaz
de gerar emprego e renda, que seja sustentavel e inclusivo, o primeiro passo é
reconhecer que a nossa economia é de baixo desempenho, com excecao de raros
nichos que contam com empresas globalmente competitivas em produtos e cus-
tos. Ou seja, uma economia que vive, estruturalmente, uma compressao em seus
indices de produtividade, em especial os da industria, o que a torna menos compe-
titiva no mercado nacional e internacional, com todas as implicagdes decorrentes
para o crescimento e a geragao de empregos de qualidade.

2 OCDE (2015).
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O presente capitulo organiza-se do seguinte modo: a se¢do dois introduz o
debate sobre produtividade e alguns desafios relacionados ao baixo desempenho
da economia. A se¢io trés recupera os esfor¢os empreendidos em ciéncia, tecno-
logia e inovagao (CT&I) por alguns paises, mesmo em momentos de crise, com
o objetivo de demonstrar a importancia das politicas com foco nesse tripé para
a promogao do crescimento e desenvolvimento econdmico-social. A quarta se¢ao
sugere o que fazer durante as crises. A quinta traz um breve balanco dos avancos
alcancados pelo Brasil nos altimos anos na esfera de CT&I. Na sexta, sdo abor-
dados caminhos a serem priorizados pelas politicas brasileiras para que alcancem
maior efetividade na alavancagem do desenvolvimento econémico e social. A 1l-
tima se¢do apresenta consideracdes e sugestdes.

2.2 Produtividade e inovacao

Conforme ja indicara o sugestivo titulo do artigo de Paul Krugman “Pro-
dutividade nao é tudo, mas no longo prazo é quase tudo” (1994), o crescimento
economico tem com a produtividade uma relagio de dependéncia critica. Sem
aumento de produtividade, a elevacdo dos padroes de vida e os processos de in-
clusao com diminuicdo agressiva da pobreza s6 ocorrem gragas a condicionantes
externos excepcionais — como o aumento da demanda por commodities, puxado
basicamente pela China, com forte impacto na economia brasileira até 2010.

Pesa contra o Brasil o fato de a produtividade estar praticamente estagnada
desde o final da década de 1970, ou seja, mesmo apds ter passado pelo crivo de
diferentes orientaces econdmicas. E a baixa produtividade brasileira mostra-se
ainda mais evidente na comparag¢do com outras economias, sejam elas mais avan-
cadas ou emergentes, que conseguiram melhorar esse indicador ao longo dos anos.

Certamente, hd constrangimentos estruturais que interferem em nosso de-
sempenho, como a fragil infraestrutura, desequilibrios do sistema tributdrio e
baixos indices de concorréncia que marcam a economia. Esses elementos nos aju-
dam a entender a participacdo declinante do Brasil no comércio internacional e
a palida ligacio do sistema produtivo as correntes mais dinimicas que movem a
economia global. A crise e o baixo nivel de investimento completam o quadro de
variaveis-chave que explicam nossa baixa produtividade.

No entanto, décadas de estagnagiao exigem orientarmos nosso olhar também
para dimensoes subestimadas (ou mesmo esquecidas) ao longo do tempo, dadas
as dificuldades de sua adequagao aos modelos que norteiam o discurso econo-
mico mais corrente.

Desse prisma, produtividade ganha sentido pleno quando relacionada ao tra-
balho mais inteligente, ou seja, mais embebido de conhecimento. Precisamente
porque é somente a elevacdo das habilidades de quem trabalha que permite a
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integra¢ao mais equilibrada entre as pessoas, ideias, tecnologia e modelos de pro-
dugiao mais avangados. Esse processo que da concretude ao conhecimento e o faz
capaz de movimentar os mecanismos da economia atende pelo nome de inovagao.
E a capacidade de incorporar, adaptar e produzir inovagdes de modo ininterrupto
¢ fundamental para viabilizar ganhos crescentes de eficiéncia na atividade eco-
ndmica. Pesquisas jd apontaram que as empresas mais inovadoras no Brasil sdo
mais produtivas do que aquelas menos inovadoras. A debilidade dessa dinamica
castiga a economia brasileira.

Com efeito, todas as nagdes que se desenvolveram, em termos de elevacdao
do padrio de vida da populacdo e maior participagdo na economia global, deram
atencdo especial a educagio, a ciéncia e a tecnologia. As que ficaram para tras ou
perderam o passo ao longo da sua jornada amargam a condi¢do de “seguidoras”,
sendo pressionadas permanentemente a correr mais do que as outras, se quiserem
ocupar um espaco proprio no cenario internacional.

O Brasil ocupa posi¢io intermedidria nessa paisagem: ndo muito atrasado
nem avancado. Os passos que deu nos ultimos vinte anos foram significativos, e
mesmo surpreendentes, na ciéncia e nas empresas. Mas o caminho pela frente é
arduo e longo. Requer priorizag¢do e concentragdo de energia e recursos para con-
solidar uma cultura de inova¢dao em todas as dimensoes da atividade econdomica.
Por isso mesmo, a elevacao do patamar de pesquisa e desenvolvimento (P&D) das
empresas e a busca obstinada da diminui¢do do gap que separa nossa economia
da dos paises que produzem na fronteira do conhecimento s3o os tnicos cami-
nhos que levam a reversao da trajetéria de baixo desempenho.

Sem esse esforco, que exige cooperacdo entre os setores publico e privado,
ndo havera como sustentar ciclos longos de elevagdo da produtividade e promo-
ver uma alteracdo profunda da estrutura produtiva. O tamanho do desafio reco-
menda a decisdo estratégica de concentrar as atencdes e o investimento de nossos
limitados recursos em educagdo e em ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&I), a
exemplo de outros paises que sairam fortalecidos de crises internas. Sem a esta-
bilidade dada por politicas de longa duragio, dificilmente essa concentragio de
esfor¢os apresentard os resultados esperados. Miopia politica e educagio, CT&I
sdo incompativeis.

2.3 Inovar para elevar o patamar de civilizacao

Por mais paradoxal que possa parecer, os momentos de crise s3o 0s mais
apropriados para se evitar a dilui¢io da centralidade que educagio, ciéncia, tec-
nologia e inovagao (CT&I) tém para paises como 0 nosso.

Muitos paises avancados — e também nossos concorrentes mais diretos, como
India, China, Africa do Sul e outros — preparam-se aceleradamente para participar
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da préoxima onda que anuncia uma revolugio no modo de producdo industrial.
Esse futuro acena com uma industria avancada, que se caracteriza por maior
dependéncia das tecnologias de informag¢ido e comunicagio, pelo uso de equi-
pamentos e maquinas mais conectados em redes (inclusive robés), pelo controle
descentralizado e pela operagido de quantidades de informagoes em volume muito
superior ao que estamos acostumados nos dias de hoje (big data).

Esses novos conceitos derivam de outros ainda nem tao familiares para mui-
tos de nds, como o da internet das coisas e da comunicagao maquina-maquina,
que se baseiam na logica da conexao de dispositivos e troca de informagado entre
diferentes componentes e sistemas. Paises como Estados Unidos® e Alemanha*
investem prioritariamente nessas tecnologias, buscando redu¢do de custos e do
tempo de produ¢do, menor consumo de energia, maior seguranca aos trabalha-
dores, entre outros beneficios. Trata-se de novas modalidades de organizacdo
da producido, que elevam a qualidade e a eficiéncia da industria, extrapolam o
mundo fabril e apontam para novas dimensoes de consumo, de cultura e de socia-
bilidade. O Brasil, que ja perdeu o bonde da microeletronica e das tecnologias de
informacgdo e comunicagio, ndo deve fechar os olhos para essas novas tendéncias.
Nao por qualquer modismo, mas pela necessidade de promover uma reviravolta
em seu sistema produtivo.

As janelas de oportunidade para os paises em desenvolvimento fecham-se
mais a cada dia. A concorréncia por custo, qualidade e salario, com enormes
sacrificios para a populagio, esta com seus dias contados. A revolu¢do em curso
no universo da produ¢do, com impactos diretos no mercado de trabalho — modi-
ficando profissoes, transformando ocupag¢des e aumentando a concorréncia entre

3 Com base nas recomendacdes do Conselho de Ciéncia e Tecnologia e do Comité de
Tecnologia e Inovacao da Casa Branca, o governo Barack Obama lancou, em 2011, a
Advanced Manufacturing Partnership (AMP), definida como um esfor¢o nacional para
unir o governo federal, as indistrias e a academia em prol do desenvolvimento de tecno-
logias que preparassem o pais para a industria do futuro. Como desdobramento dessa
iniciativa, foi criada a Rede Nacional de Institutos para Inova¢ao na Manufatura, que
visa promover centros de exceléncia, operados e financiados conjuntamente pelos setores
publico e privado, para o desenvolvimento de pesquisas e tecnologias que respondam a
desafios da industria. Essa experiéncia serd comentada mais adiante neste texto.

4 A partir de discussoes entre empresas, associacOes empresariais e institui¢oes de pesquisa,
com apoio do governo, foi langada a plataforma Industrie 4.0 (2013), que propde dire-
trizes para a Alemanha perseguir de modo a garantir lideranca na producdo de bens de
capital e manter posicio de destaque entre os fornecedores globais de tecnologias para o
novo conceito de fibrica que estd surgindo.
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trabalhadores e a desigualdade entre os mais e os menos qualificados —, é fonte
ainda de maior instabilidade para as sociedades.

As ameacgas concretas aos avancos sociais alcangcados no Brasil nos altimos
anos certamente serdo amplificadas se nossa economia nio conseguir acompa-
nhar o ritmo da evolug¢io produtiva.

Acreditamos que o Brasil ocupa posicdao intermedidria nesse cendrio, nem
muito atrasado, nem muito avancado. Os passos que deu nas duas ultimas dé-
cadas foram significativos e mesmo surpreendentes, sobretudo a partir dos anos
2000, quando o pais comegou a escrever um novo capitulo de sua historia. Dessa
vez, marcado por politicas combinadas de crescimento econémico e distribui¢ao
de renda. De fato, nos anos 2000 houve uma diminuicdo sistematica da diferenga
entre os rendimentos dos mais pobres e os dos mais ricos, o que resultou em um
Coeficiente de Gini de 0,51, em 2014, o mais baixo da histéria. Todas as faixas
de renda beneficiaram-se do crescimento econdémico, em especial as camadas mais
carentes, cujos 10% mais pobres experimentaram aumento da renda de 7,3% ao
ano, o equivalente a trés vezes mais que a dos 10% mais ricos.’

As conquistas no combate a desigualdade também foram expressas no Indice
de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M), combinagio de indicadores
de educacio, longevidade e renda. Comparando dois cenarios, anos de 2000 e de
2010, é notavel a diminui¢do do nimero de municipios com IDH muito baixo, em
todas as regides do pais — em 2000, mais de 70% dos municipios constavam nas
faixas de muito baixo e baixo desenvolvimento humano, ao passo que, em 2010,
essa propor¢ao caiu para 25%.° Particularmente, chama a atencdo a melhora
do indicador nas regides Norte e Nordeste, historicamente as mais castigadas
pela extrema pobreza e pelo baixo desenvolvimento social, tendo sido, por essas
mesmas razdes, alvo de importantes agdes governamentais, como o programa
Bolsa Familia.

Integradas a outras a¢Oes que veremos mais adiante, um novo padrao de de-
senvolvimento comegou a se configurar. Na agenda implementada, a ideia de um
novo ativismo de Estado combinou-se com colaborag¢io e didlogo estreito com o
meio empresarial e os mercados. Os esforcos pela educacio de qualidade e as po-
liticas de inovagdo que comegaram a tomar corpo expressavam essa preocupagao.
Desde entdo, registraram-se avangos importantes no ambiente brasileiro, que se
tornou mais amigavel a inova¢do, com novos instrumentos e programas.

Mas politicas desse perfil exigem tempo e estabilidade para sua matura-
¢do. O acimulo de equivocos na condu¢io da economia e as incertezas que se

5 Paes de Barros (2014).
6  PNUD (2013); Paes de Barros (2014).
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avolumaram em educacio, CT&I colocam em risco uma série de avangos so-
ciais importantes.

2.4 Mas o que fazer em tempos dificeis?

A histéria de varios paises ensina que é nos momentos de crise que nio se
pode diluir o foco necessario que educagio e CT&I devem ter.

As nagdes que avangaram ao longo do tempo deram especial atencdo as pes-
soas, a sua educagio e a ciéncia e tecnologia, mesmo em tempos dificeis. Investir
sistematicamente em gente e na geracdo de conhecimento e em tecnologia é o que
torna uma nagio mais rica. E o que importa para milhdes de pessoas que deposi-
tam esperangas nos proximos capitulos de prosperidade.

Finlandia, Coreia do Sul e China sio exemplos de alguns paises que priori-
zaram politicas de CT&I em momentos de crise. Essas politicas configuraram-se,
de fato, como ferramentas para acelerar mudancas na economia, para a retomada
do crescimento e, fundamentalmente, prepararam esses paises para garantir e am-
pliar seu posicionamento na competi¢ao entre as nagoes no periodo pos-crise.

Na primeira metade dos anos 1990, a Finlandia mergulhou em profunda
recessao. Em um intervalo de apenas quatro anos, a producdo encolheu 10%
e o desemprego quadruplicou, atingindo mais de 15% da for¢a de trabalho.”
Para superar as dificuldades da economia, o governo combinou medidas tradi-
cionais — como aumento de impostos e corte de gastos para viabilizar o ajuste
fiscal — com o incremento do investimento em P&D, assim como em educagio e
infraestrutura. O resultado alcancado foi a duplicacao do nimero de ingressantes
no ensino superior e a multiplicacdo por quatro do numero de novos alunos nas
escolas politécnicas.

Essa agenda, cuidadosamente discutida com a sociedade, permitiu ao pais
sair da crise com uma economia maior e mais forte do que antes, com uma ativi-
dade mais complexa e diversificada, muito mais intensiva em tecnologia e conhe-
cimento do que no periodo pré-crise. Na Finlandia, o destaque para as tecnologias
de informacdo e comunica¢io deu novo dinamismo e elevou a competitividade
de todo o pais, como registrado no ranking elaborado pelo Férum Economico
Mundial em 2005 e 2006.%

A experiéncia coreana também demonstra como uma boa gestao de periodos
adversos pode acelerar ajustes estruturais.” A crise que atingiu a Coreia do Sul no
final dos anos 1990 causou queda no emprego de profissionais qualificados e nos

7 OCDE (2009).
8 Arbix e Varon (2009).
9 OCDE (2009).
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investimentos privados em P&D. Como ocorrera na Finlandia, a resposta do go-
verno foi no sentido de investir em pesquisa, tecnologia e educa¢io. Foram ado-
tadas também medidas para fomentar o desenvolvimento de pequenas e médias
empresas (PMEs) de base tecnologica, tais como melhorias no ambiente regulato-
rio, incentivos fiscais e fundos de apoio a P&D. Essas medidas contribuiram para
um aumento exponencial das startups e para dobrar a participagio das mesmas
nos gastos privados em P&D, de 12% em 1997 para 24% em 2006.

A trajetéria da China nos dltimos 15 anos também exibe uma politica de
CT&I bastante vigorosa. Ilustrativo disso é que, em 2000, o investimento em
P&D foi da ordem de US$ 33 bilhoes (valores correntes) e saltou para mais de
US$ 368 bilhdes em 2014. Como propor¢ao do PIB, significa que o volume
gasto duplicou — de 0,9% para 2% (meta que ja constava na estratégia nacional
de CT&I chinesa para 2010). Consequentemente, a China superou o Japdo e os
28 paises da Unido Europeia em montante investido em P&D, ficando atras ape-
nas dos Estados Unidos. Mesmo considerando a desaceleracio dos investimentos
ap6s 2008, os gastos continuaram em expansdo e mais que dobraram na compa-
ragao 2008-2014 (OECD Statistics). As proje¢des colocam o gigante asiatico no
topo do ranking de investimentos em P&D até 2020.1°

Mais recentemente, encontramos nas iniciativas tomadas pelos Estados Uni-
dos apos a crise financeira de 2007-2008 uma preocupacdo semelhante em imple-
mentar politicas de ciéncia e tecnologia como alavanca para a recuperagio eco-
nomica. O American Recovery and Reinvestment Act,'* aprovado pelo governo
Barack Obama em 2009, estabeleceu diretrizes para o crescimento de longo prazo
e alocou cerca de US$ 700 bilhoes para serem investidos na economia. Parte desse
montante, cerca de US$ 100 bilhdes, foi destinada para programas de fomento a
inovacdo. Nesse caso, as linhas mestras para a atuacao do governo foram apre-
sentadas na Strategy for American Innovation (SAI), que destacou, entre outras
medidas necessarias, 0 apoio a pesquisa bdsica, a recursos humanos e infraestru-
tura, e a prioridade aos investimentos em energia limpa e saude.

Em sua ultima versdo (2015), a Strategy for American Innovation reafirmou
os principais compromissos elencados na primeira edi¢io, como o fomento ao
desenvolvimento tecnoldgico e os investimentos em educag¢do, com énfase nas
engenharias, em ciéncias e matematica. Essa estratégia contribuiu decisivamente
para o aumento observado nos investimentos em P&D, de US$ 59 bilhdes para
USS$ 68 bilhaes, entre 2008 e 2014.12

10 OCDE (2015).
11 White House (2010).
12 OCDE (2014, p. 444).
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Mais ainda, a partir dessa iniciativa, outros programas foram criados pelo
governo para fortalecer a trajetoria de inovag¢do nas empresas, como o National
Network for Manufacturing Innovation (NNMI), cujo objetivo central, inspirado
na experiéncia dos institutos Fraunhofer-Gesellschaft, da Alemanha, é apoiar par-
cerias entre universidades e empresas para o desenvolvimento de pesquisa apli-
cada, com vistas a solucionar problemas relevantes da industria. O NNMI foi
anunciado em 2012, com dotacdo orcamentaria de US$ 1 bilhdo ao longo de dez
anos. Desde entdo, ja foram estabelecidas redes de pesquisa envolvendo dezenas
de institutos para dedicarem-se ao desenvolvimento avancado da manufatura adi-
tiva, novos materiais, fotonica e semicondutores, entre outros temas.

Um outro movimento digno de nota observado recentemente é a crescente
adogdo de politicas guiadas pela demanda, as chamadas demand-side policies.
Uma das principais sdo as encomendas publicas ou encomendas tecnolégicas (ou
public procurement for innovation).'® Entre as razdes para a énfase nesse tipo de
instrumento, estao as limitacdes a expansdo (ou até a manuten¢io) do montante
de or¢amento publico, que impoem igualmente maiores pressdes sobre os impac-
tos advindos dos recursos investidos. Ou seja, o cobertor mais curto intensifica a
cobranga por resultados. Logo, para fechar a equacdao com saldo positivo, gover-
nos tém procurado mobilizar os instrumentos de fomento a produtos e servigos
inovadores para responder a demandas sociais especificas (nas areas de saude,
energia, mobilidade, seguranca e alimentacdo, por exemplo). Utilizar as enco-
mendas tecnoldgicas como um catalisador do desenvolvimento tecnolégico e da
inovagdo é uma estratégia antiga, ja adotada pelo Brasil em diferentes momentos
(a Embraer é um exemplo), mas que parece voltar a ganhar espacgo nas agendas
politicas mais recentemente (dentro do permitido pelas regras da Organizagao
Mundial do Comércio, a OMC).

A Alemanha é um dos paises que se esforcam para manter estaveis os investi-
mentos em pesquisa e desenvolvimento (acima de 2,5% do PIB), ao mesmo tempo
em que buscam tirar maior proveito das politicas de compra.!* Destacam-se trés
pontos como sinais desse maior interesse: primeiro, o acordo firmado entre seis
ministérios (economia, defesa, transporte, meio ambiente, pesquisa e interior) vi-
sando, entre outros fins, tornar publicas suas demandas de longo prazo, identi-
ficar tecnologias potenciais e fomentar o didlogo entre suas agéncias; segundo,

13 Estima-se que as compras regulares dos governos (isto é, sem foco especifico) represen-
tem cerca de 15% a 20% do Produto Interno Bruto (PIB) nos paises avangados (Edquist
et al., 2015). Ou seja, hd grande potencial para fomentar produtos e servicos moder-
nos e inovadores.

14 Segundo o Ministério de Economia e Energia alemio, os dispéndios contratuais do pais
atingem aproximadamente 300 bilhdes de euros anuais.
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a revisao da legislagio de compras publicas; terceiro, a criagio de um centro
de exceléncia (Centre of Excellence on Public Procurement), dedicado a colabo-
rar com os agentes de governo na defini¢io de politicas de compra que incenti-
vem a inovag¢do.?

Vale lembrar ainda o numero de paises que tem implementado medidas
para simplificar e agilizar o acesso das empresas as linhas de apoio do Estado,
como redugdo de exigéncias para acesso a recursos e integracao de programas
e institui¢oes. Em sintese, diversos paises tém dedicado, sistematicamente, um
lugar especial a inovagio entre suas prioridades politicas. Isso significa nio ape-
nas disponibilizar recursos e infraestrutura, mas também rever continuamente
os instrumentos de modo a adequa-los as necessidades de cada periodo. Nesse
sentido, como sugerem os relatérios da Organizacdo para a Cooperagio e De-
senvolvimento Economico (OCDE), a queda observada nos gastos em P&D, em
parte pode ter sido mitigada justamente pelos investimentos realizados por alguns
paises a fim de manter seu compromisso com a pesquisa e inovagao, inclusive nos
momentos de crise.

O Brasil tem muito a aprender com essas experiéncias. Especialmente em
momentos de turbuléncia, como o atual, é fundamental recusar as visdes sim-
plistas ou de curto prazo. Um ponto de partida é reconhecer que as mudancas
alcancadas na piramide social brasileira, fruto de uma cesta de politicas continuas
e focadas, s@o o legado mais benigno dos ultimos anos e apontam um caminho
para o pais equacionar problemas historicos de seu desenvolvimento.

As atencdes e o foco em educagio, ciéncia e tecnologia, tanto em volume
quanto em qualidade, devem obedecer a mesma légica, por fazerem parte do
nosso passaporte para o futuro. Quanto mais avangada for a produgao cientifica
e tecnoldgica e quanto mais preparados estiverem nossos pesquisadores, maior
serd a possibilidade de se aumentar a capacidade inovadora das empresas. Na
mesma chave, quanto mais educada e qualificada for nossa populagio, maiores
serdo as chances de renovacado e evolucdo da estrutura social brasileira.

2.5 CT&l no Brasil

A 4 Conferéncia Nacional de CT&I, realizada em 2010, apontou as quatro
diretrizes fundamentais que deveriam nortear nossa atividade de pesquisa: redu-
¢do das desigualdades regionais e sociais; exploracdo sustentavel das riquezas
do territério nacional; fortalecimento das empresas, agregando valor a produ-
¢do e a exportagdo pela inovagdo; e refor¢o do protagonismo internacional do
pais em C&T.

15 OCDE (2014); Ministério de Economia e Energia.
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E reconhecido que o esforco para viabilizar um salto da CT&I no Brasil é
complexo; recusa respostas dnicas, assim como solugdes de curto prazo. Mas a
trajetOria da pesquisa brasileira nos tltimos anos, sua aproximagio e convivio
com centros internacionais que atuam na fronteira do conhecimento, permitem
que o Brasil acelere o passo para fazer CT&I de classe mundial.

Para o desenvolvimento da sociedade brasileira, é essencial que nossa CT&I
seja pautada pela busca por maior impacto, tanto na préopria dimensido do co-
nhecimento cientifico, quanto no ambito social e econémico, de modo a que seus
resultados sejam apropriados por todas as camadas sociais.

Para tanto, ainda sao validas as recomendag¢oes da Conferéncia, no sentido de:

e consolidar o Sistema Nacional de CT&I;

e formar profissionais adequados nos niveis médio e superior;

e dominar as tecnologias estratégicas para o desenvolvimento nacional;

® aumentar o contingente de pesquisadores nas diversas dreas de C&T;

* melhorar a qualidade da educagio em todos os niveis: revolugdo na educacio;
e usar CT&I para o desenvolvimento social.

O exame das potencialidades da C&T brasileiras, o grau de maturidade alcan-
cado e a qualidade dos recursos humanos acumulada sugerem que é possivel elevar
significativamente o padrio da nossa producio cientifica nos marcos de uma geragio.

O Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, apesar de sua ju-
ventude, ganhou estatura e se fortaleceu rapidamente nos dltimos 15 anos. Po-
rém, ainda tem dificuldades para ganhar escala, desenvoltura e formar talentos
na medida exigida pelas necessidades que o pais tem para se desenvolver. Em que
pese sua descentralizagdo e desconcentra¢do (assim como o recente suporte das
Fundag¢oes de Amparo que atuam em praticamente todos os Estados do pais), as
agéncias de fomento, com seus mecanismos de apoio e financiamento, o rol de
instrumentos, bem como sua infraestrutura de pesquisa, mostram-se insuficientes
para atender a demanda atual e muito aquém do necessario para viabilizar uma
elevacdo de patamar da produgio cientifica e tecnologica brasileira. Nesses ter-
mos, é adequado o diagnéstico da Academia Brasileira de Ciéncias (ABC):

E preciso reconhecer que, ndo obstante os grandes avancos da ciéncia brasi-
leira nas dltimas décadas, o Brasil ainda segue, com raras excecoes, a agen-
da internacional de pesquisa, o que cerceia sua lideranca internacional. E
necessario assim alcancar um novo patamar de desenvolvimento cientifico
e tecnologico, em que o pais seja proativo na formatag¢ao de agendas inter-
nacionais de pesquisa, na ciéncia basica e na inovagao tecnologica. !

16 ABC (2014, p. 3).
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Com efeito, apesar do crescimento, se mantido o padrdo dos investimentos
em CT&I realizados nas ultimas décadas, dificilmente o Brasil conseguira acom-
panhar o ritmo de expansido da fronteira da ciéncia e da tecnologia mundial. Os
dados da OCDE e do Eurostat mostram que, em meados da década de 2000, os
investimentos empresariais como propor¢ao do PIB cresceram na China a uma
taxa de 23% e 12% nos Estados Unidos. O crescimento do investimento empre-
sarial em P&D como proporg¢iao do PIB no Brasil cresceu a uma taxa menor, cerca
de 9%."” Embora essa taxa fique proxima a de alguns paises europeus, a escala e
a qualidade de investimento em P&D empresarial desses paises sdo significativa-
mente maiores do que no nosso pais. O problema a ser enfrentado é que, se per-
sistir o atual patamar de investimento, o Brasil ndo conseguira reduzir a distancia
que separa nossa CT&I da dos paises mais desenvolvidos.

Entre 2000 e 2013, os dispéndios em P&D no Brasil tiveram um crescimento
de 84%. Para acompanhar o esfor¢o que a China fez, por exemplo, o crescimento
real teria que ser no minimo o dobro do realizado. Este crescimento foi mais
intenso nos gastos do governo federal (133%) e menor nos do setor empresarial
(61%) e dos governos estaduais (60%). Em termos relativos, considerando-se os
dispéndios em P&D em relacio ao PIB, foi observado um crescimento real de
17% no periodo, passando de 1,04% para 1,24% do PIB, entre os anos de 2000
e 2013 (MCTI, 2015a).'® Para um pais das dimensdes do Brasil, seria necessario
que os investimentos em P&D atingissem no minimo 2% como propor¢ao do PIB
no final desta década (anos 2010), o que dificilmente ocorrera.

Apesar de dotado de um arcabougo institucional relativamente moderno
quando comparado as melhores praticas mundiais, o investimento em P&D no
Brasil, como propor¢do do PIB, nao mudou de patamar na dltima década. O Gra-
fico 1 mostra que o pais continua muito distante da fronteira de investimento em
P&D do mundo e ndo hda uma tendéncia de convergéncia desses investimentos,
principalmente quando comparados aos esfor¢os de paises como Estados Unidos
e Alemanha. O quadro brasileiro se reproduz, apesar de diferengas, em pratica-
mente todos os paises em desenvolvimento.

Os exemplos internacionais mostram que esse quadro pode ser alterado de
forma significativa com a ado¢ao de medidas de forte impacto pelo setor publico
e pelo setor privado. As experiéncias como as da Coreia do Sul e da China re-
gistram pontos de inflexdo importantes no seu esfor¢o de investimento em P&D
desde os anos 2000, cujos resultados permitiram reverter, ainda que parcialmente,
a tendéncia de seu historico afastamento da fronteira mundial.

17  De Negri (2015).
18 MCTI (2015).
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Grafico 2.1 - Dispéndios em P&D em relacio ao PIB — 2000-2013 (%)
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Fonte: MCTI (2015b). Elaboragéo prépria.

No que tange a produgio cientifica nacional, na ultima década o crescimento
foi extremamente significativo. Em nimeros absolutos, entre 2000 e 2014, o nu-
mero de artigos de pesquisadores brasileiros publicados em periddicos indexa-
dos internacionalmente quadruplicou (passando de 14.042 para 61.418 artigos,
segundo dados da Scopus). Em 2000, o Brasil respondia por 1,18% dos artigos
publicados em periddicos internacionais, enquanto que em 2014 essa participa-
¢do subiu para 2,47% (MCTI, 2015b). Em numero de citagdes, porém, o pais
ainda precisa avancar, pois o impacto da producdo tem evoluido de forma menos
proeminente (CHAIMOVICH, 2016).

Num periodo de 14 anos, os pedidos de patente apresentados ao Instituto
Nacional de Propriedade Intelectual (Inpi) passaram de 20.854 em 2000, para
23.152 em 2006 e para 34.050" em 2014. O crescimento é de 63% nesse inter-
valo e muito inferior ao registrado na producao cientifica. O deposito feito por
residentes no pais teve desempenho ainda pior, com aumento de quase 24% (de
6.449 para 7.974), muito inferior ao avanco da produgio cientifica (328%).

19  Dados preliminares.
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Grafico 2.2 - Pedidos de patentes depositados no INPI (por origem do depositante) — 2000-2013
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Fonte: MCTI (2015b). Elaboragdio prépria.

Deve ser ressaltado que em 2008 o Brasil ultrapassou 160 publica¢des por 1
milhdo de habitantes de acordo com a base Web of Science. Esse é um indicativo
relevante da massa critica necessaria para o desenvolvimento cientifico e tecno-
l6gico. Esse limiar €, entretanto, mével e crescente no mundo. No caso do Brasil,
ainda permanece forte desconexao entre a produgao cientifica e a tecnologica. Na
China, por exemplo, o numero de pedidos de patentes teve crescimento percen-
tual maior que o da publica¢do de artigos no periodo de 1996 a 2012.

O Brasil esta em uma posicdo intermediaria em relacdo ao mundo quando
sdo olhados conjuntamente indicadores de pesquisadores/mil habitantes, gastos
em P&D como propor¢do do PIB e escala de P&D.?° Isso significa que é possi-
vel incentivar a ambi¢do da CT&I no Brasil para impulsionar a produtividade e
continuar o processo de distribui¢do de renda. Vale ressaltar que ainda é relativa-
mente baixa a participa¢ao do setor empresarial nos esforcos de P&D no Brasil.?!

Mesmo com o crescimento acelerado do MCTT (que viu o Fundo Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico multiplicar por vinte seus recursos

20 OCDE (2015).
21 Dados preliminares para 2013 indicam que o gasto empresarial em P&D como propor-
¢ao do PIB fechou em 0,52 %, contra 0,71% do setor publico (MCTT).
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nos dltimos dez anos) e a entrada de novos personagens com peso no mundo da
pesquisa cientifica (como os Ministérios da Defesa, da Agricultura, da Educagio e
da Saude, dentre outros), o conjunto do sistema ainda opera muito abaixo do ne-
cessario e sem estabilidade, ressentindo-se da falta de previsibilidade para o fluxo
de recursos capazes de alimentar os equipamentos instalados, adquirir outros ou
de formar e absorver os novos pesquisadores titulados anualmente. Algumas pro-
jecOes indicam que, se ndo elevarmos o padrao, s6 alcangaremos a média atual
dos paises da OCDE em 2036.

Esse diagndstico evidencia a necessidade de se repensar o conjunto de instru-
mentos e programas adotados até o momento, especialmente quanto a abrangén-
cia, ao foco e a orienta¢do das politicas implementadas, no intuito de torna-las
mais efetivas para o desenvolvimento do pais.

2.6 Inovacao: mais, melhor e mais rapido

E reconhecida a relagdo intima que existe entre as dimensdes e o desempenho da
comunidade académica e os indicadores de desenvolvimento economico e social dos
paises. Como mostrado anteriormente, no Brasil, apesar dos avangos significativos, é
urgente a elevacao do niamero de pesquisadores, da qualidade da pesquisa cientifica,
dos instrumentos voltados para o apoio da ciéncia e dos recursos envolvidos.

A ciéncia brasileira precisa crescer rapidamente, em estreita relagio com as
redes globais de produc¢do de conhecimento novo, e em sintonia ampla com o
esfor¢o que faz o Brasil para melhorar a qualidade de vida de sua populacido e
o grau de civilizacdo de sua sociedade. Dentre as intimeras propostas registradas
pela 4* Conferéncia — e referendadas pela Estratégia Nacional de CT&I (MCTI,
2010) — ganham destaque:

e aumento dos investimentos em cooperagao internacional;

e programa especial, em bases competitivas, para apoiar planos de exceléncia
das institui¢oes de pesquisa e universidades, com o objetivo de situa-las entre
as melhores do mundo;

e criagdo de centros de pesquisa ambiciosos, coordenados com universidades
e redes de pesquisa — Institutos Nacionais de Ciéncia e Tecnologia (INCTs);

e amplo programa de brain gain, de modo a promover mecanismos de absor-
¢ao de pesquisadores estrangeiros.

Com seu amadurecimento, o sistema nacional de pesquisa passou a sofrer,
a um sO tempo, intensa pressao por talentos, projetos e estratégias de longo al-
cance, assim como por recursos estaveis. Nesse sentido, as propostas que visam
potencializar o atual modo de produ¢do nacional de CT&I devem ser capazes de
atuar, simultaneamente, em quatro aspectos criticos que constituem a base de um
sistema de producdo de conhecimento e inovacio:

71



72

Inovacdo no Brasil: avancos e desafios juridicos e institucionais

® infraestrutura,

e fomento,

e recursos humanos qualificados,
® inovacao.

Sem a extensao e consolidagdo permanente dessas multiplas dimensdes, que
sdo essenciais para a produgdo cientifica e tecnologica de qualidade, fortes de-
sequilibrios comprometerdo todo o sistema. E a articulagdo dessas dimensdes
que permite maximizar os investimentos feitos em laboratérios e equipamentos,
desenhar e implementar novas modalidades de apoio, executar programas para
fortalecer elos mais frageis, incorporar novas geragoes de pesquisadores e incen-
tivar a busca de patentes, licenciamentos e de resultados claros para a economia
e a sociedade.

Nessa dire¢do, como anunciado pela 4* Conferéncia Nacional de C&T, é
essencial para o pais a énfase:

® na extensdo e aprofundamento da qualificacdo de pesquisadores, em seus
multiplos niveis e modalidades, e na sua absor¢ao pelas institui¢des cientifi-
cas, pela sociedade e pelo setor econdmico;

® na superacdo da instabilidade de recursos para viabilizar programas de for-
macao sistémica de pesquisadores e a ampliagdo do parque de equipamentos
instalado;

® no estimulo a formagdo de redes e a cooperagdo com base em laboratérios
multiusudrios e transdisciplinares, articulados por ntcleos de competéncias
solidos e de classe mundial;

® no aprofundamento da internacionaliza¢do da nossa produgio cientifica e
tecnologica;

® na execucdo de programas voltados para intensificar a articulagio com em-
presas, de modo a gerar tecnologia e inovagao;

® na busca por maior impacto da producdo cientifica e tecnologica nacional,
quer em termos de uma ciéncia de classe mundial, capaz de contribuir signi-
ficativamente para o avanco do conhecimento, quer em termos de melhora
da qualidade de vida de nossa populacdo, quer em termos de maior competi-
tividade e melhor inser¢io internacional de nosso sistema produtivo;

® na concentra¢do de esforcos materiais e humanos em areas-chave para dimi-
nuir a distancia que nos separa da geragao de conhecimento na fronteira da
ciéncia e da tecnologia mundial.

Ac¢oes com esses direcionamentos devem contribuir para os ganhos de pro-
dutividade t3o necessarios a nossa economia, que registrou nos anos 1970 seu ul-
timo grande salto de crescimento. De 14 para cd, independentemente da mediada
adotada, o fraco desempenho da produtividade persistiu como traco caracteris-
tico da economia brasileira. Nao bastasse o Brasil ter dificuldade de elevar seu
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padrido de produtividade, em termos relativos a situagio torna-se mais alarmante.
Na comparacdo internacional, observa-se que no periodo de 1995 a 2009, de um
lado, cresceu o diferencial de competitividade que nos separa dos paises mais pro-
dutivos (cuja produtividade era 6,6 vezes maior do que a brasileira e passou para
7,1 vezes), inclusive no setor da industria de transformacdo (em que os paises mais
produtivos apresentam performance 9 vezes mais eficiente). Por outro lado, cons-
tata-se o encolhimento da diferenga que nos separa dos paises menos produtivos,
que teriam elevado sua produtividade num ritmo mais acelerado que o nosso.>

Em outras palavras, a economia brasileira vem perdendo, nas duas pontas,
para economias mais avancadas e emergentes. Melhorar os ganhos de produti-
vidade implica, em larga medida, dar atengdo as questdes relacionadas a CT&I,
conforme expostas acima.

E forcoso reconhecer, portanto, que o Brasil necessita dar um novo e ousado
passo, que ganhara maior relevancia e significado quanto mais for marcado pela
preocupacdo bdsica de sustentar, de forma ativa e saudavel, todo um sistema ca-
paz de atrair e manter seus talentos, com o objetivo permanente de gerar impactos
relevantes para toda a sociedade. Sabemos que a ciéncia e a tecnologia brasileiras
sofrem pressoes tanto da producdo estruturada dos paises desenvolvidos, quanto
do rapido avango de muitos paises emergentes que, em varios dominios, ja conse-
guem atuar nas fronteiras do conhecimento e apresentar melhores resultados em
produtividade. Por isso, precisamos urgentemente avangar.

E preciso implementar programas capazes de atrair cérebros do exterior,
completar a infraestrutura cientifica nacional, dotar o pais de grandes e novos
centros de pesquisa, e dar oportunidade a milhdes de estudantes e pesquisadores
para gerar a ciéncia e a tecnologia de que tanto precisamos.

Somente um plano com prioridades claras sera capaz de superar a pulveriza-
¢do atual do investimento e estimular toda uma nova geracao de pesquisadores e
cientistas. A experiéncia internacional e os avangos no Brasil permitem-nos afir-
mar que é possivel, em uma geracio, colocar o pais na fronteira do conhecimento
em dareas criticas como energia e sistemas ambientais, biotecnologia, inteligén-
cia artificial e roboética, nanotecnologia e manufatura digital, redes e sistemas de
computag¢iao, medicina e neurociéncias, e aeroespacial. Nessas areas, ha inimeras
oportunidades para fomentar grandes projetos orientados a resolugio de pro-
blemas concretos do pais (como vacinas, eficiéncia energética, novos materiais),
que permitiriam alavancar atividades de P&D e producdo de tecnologias me-
diante a unido de competéncias publicas e privadas, uma articulagcdo cada vez
mais valorizada e necessaria para o avango cientifico e tecnoldgico. Colocando
em termos mais amplos, em torno desses campos de pesquisa é possivel mudar

22 De Negri e Cavalcante (2014).
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estruturalmente nossa CT&I, de modo a alimentar (e ser alimentada) por uma
economia e um ambiente inovador de que tanto necessitamos.

2.7 Os caminhos da inovacao

Tornou-se quase um mantra no Brasil dos ultimos anos afirmar que nio ha
nem havera pais forte sem uma industria forte. Uma industria capaz de competir
no cendrio internacional e de oferecer bens e empregos de qualidade, que ajude a
elevar a produtividade e a sustentar o crescimento da nossa economia. As chama-
das politicas industriais buscaram exatamente esse fortalecimento. Com foco na
inovacdo e na tecnologia, dispuseram-se a elevar o patamar da nossa industria,
diversificar, modernizar e globalizar o sistema da manufatura de modo a aumen-
tar de forma consistente a produtividade da economia.

A retomada das politicas de inovagdo em 2004, ap6s um quase exilio de mais
de 25 anos, esteve longe de ser tranquila. Nao somente pela controvérsia que sus-
citaram, mas também pelas resisténcias no meio empresarial, académico e mesmo
no interior das instituicdes publicas e 6rgaos de governo.

O langamento da Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior
(Pitce) estimulou um vivo debate dentro e fora do ambiente publico naquele co-
meco de século. E permitiu que a debilidade e mesmo o despreparo da maquina
estatal brasileira e de grande parte dos agentes econdmicos privados se tornassem
flagrantes desde os primeiros passos na dire¢io de politicas que ajudassem na
superac¢ao de deformagdes estruturais profundas.

Nio se tratava apenas de recuperar ou retomar o fio de continuidade de uma
linhagem de politicas industriais que haviam florescido no periodo do nacional-de-
senvolvimentismo. As politicas industriais contemporaneas, se quiserem ser efetivas,
precisam apresentar-se claramente como distintas das anteriores. Nao somente por-
que o funcionamento da economia mostra-se muito diferente dos anos 1950, 1960
e 1970. Mas, fundamentalmente, porque o Brasil é outro. E um pais democratico
e muito mais poroso as novas tendéncias internacionais, em que os fluxos de co-
nhecimento passaram a fazer parte de sistemas produtivos em constante mudanca.

No inicio dos anos 2000, tratava-se, como hoje, do desafio de elaborar politi-
cas para um ambiente mais complexo, com atores novos, condicionantes inéditos
e nem sempre bem conhecidos, em meio a cadeias de valor globais que inexistiam
no periodo anterior, em que o rdpido crescimento da nossa economia era fruto
do esfor¢o da industrializagdo. O Brasil conseguiu criar um parque industrial
heterogéneo, diversificado e articulado. O passo seguinte, o da sofisticacdo, da
qualidade, da tecnologia, inovagio e alta produtividade, configurou-se como um
alvo distante, que permanece ainda sem desenlace positivo desde o esgotamento
do desenvolvimentismo.
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Em 2004, o mundo industrial precisava de um choque de inovacdao. Hoje,
mais de dez anos depois, esse desafio continua presente. Novas instituicdes surgi-
ram. Leis de impacto, que viabilizaram novas iniciativas para transformar nossa
industria. E também muitas mentes, impregnadas por uma cultura mais aberta a
inovacdo e ao desenvolvimento tecnolégico. E isso apesar da inseguranga e insta-
bilidade de muitas politicas governamentais que, muitas vezes, tendem a retomar
componentes do velho protecionismo e a secundarizar os programas de inovagao.

Essa foi em parte a marca do Plano Brasil Maior, em que politicas horizon-
tais se sobrepuseram as de inovagio, e desoneraram setores industriais inteiros, de
forma regressiva, uma vez que os incentivos tenderam a subsidiar mais as empre-
sas menos inovadoras, que enfrentam menor risco tecnoldgico.

A industria ndo pode mais se contentar com mudangas cosméticas. A obri-
gatoria disputa pelo mercado internacional exigird que as empresas reorientem
suas estratégias de modo a acompanhar a revolu¢do da manufatura que avanca
pelo mundo. Para isso, mais do que nunca, o Brasil precisa avangar rumo a uma
economia amigavel a inovagao.

A reducdo da atividade econdomica desde 2010 dificultou a ampliagdo das
politicas de inovacdo e ameaga concretamente sua continuidade nos dias de hoje.
O resultado é que a distancia em relagdo aos paises mais avancados voltou a
aumentar. Se ndo corrigir a rota, como fizeram outros paises em momentos ad-
versos, de modo a ajudar a industria a se reinventar, a ciéncia e a tecnologia a
desabrocharem e a inovacio a se enraizar no cora¢do das empresas, o Brasil corre
o risco de estagnar nas margens do século XXI.

O pais possui condi¢des de escrever uma historia mais promissora. Ha ele-
mentos que nos levam a acreditar que estamos no rumo certo. E indispensavel que
a trajetOria iniciada com a Pitce seja retomada, com orientacoes e metas defini-
das. Passos nessa direcao foram dados com a implementacdo do Programa Inova
Empresa (executado, em grande parte, por meio da parceria entre Finep, BNDES,
ministérios e agéncias de governo). A familia Inova disponibilizou volume signifi-
cativo de recursos para as empresas, deu foco aos investimentos, acenou com es-
tabilidade orcamentaria, ao mesmo tempo em que colocou, lado a lado, empresas
e institui¢des de pesquisa. Ou seja, a iniciativa dialogou com a nova geragao de
politicas de fomento a inovagao.

Outro dado positivo no cendrio recente € a revisao do marco regulatorio da
inovagdo, no intuito de corrigir alguns aspectos que inibiam ou dificultavam a
atividade inovadora. O artigo que trata das encomendas tecnoldgicas foi um dos
que sofreram alteragio, a fim de destravar o uso desse importante instrumento de
fomento, tao pouco utilizado no Brasil e, como vimos, crescentemente valorizado
em outros paises. Logo, em que pesem os obstaculos (e ndo sdo poucos), é possivel
avancar na superagio da crise e na constru¢ao de uma economia mais dindmica e
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competitiva, com uma sociedade mais desenvolvida e igualitaria. Para tanto, edu-
cacdo, ciéncia, tecnologia e inovagao devem ser objetivos perseguidos sem trégua.
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Capitulo 3

Politicas de inovacdo no Brasil:
desafios de formulacao,
financiamento e implantacao

Mario Sergio Salerno

3.1 Introducdo

Ha muita literatura e muita discussao relacionando inovacdo a desenvolvi-
mento. A Organizagio para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE)
elaborou um grafico, resultado de regressio, mostrando a alta correlagao entre
renda per capita de paises e a propor¢ao de trabalhadores de ciéncia, tecnologia
e engenharia no total da populagdo empregada.! Inumeros paises, desenvolvidos
ou com pretensdes a, introduzem politicas ativas de inovacdo para estimular o
desenvolvimento e o emprego. Exemplos sio os Estados Unidos, com indmeras
politicas de apoio ao desenvolvimento tecnologico e a manufatura, como a Natio-
nal Network for Manufacturing Innovation (NNMI), com recursos publicos ndo
reembolsaveis para desenvolvimento de tecnologias comercializaveis nas areas de
manufatura digital, eletronica flexivel, tecidos inteligentes, materiais leves, bioma-
nufatura e outros. A Unido Europeia, com o 7° Programa-Quadro e, entre outros,
o programa Clean Sky para desenvolvimento das tecnologias aplicadas a avides
mais leves, menos ruidosos e com menor consumo de combustivel. A Alemanha
desenvolve grande programa de manufatura integrada, conhecido como Industrie
4.0, sem considerar o sistema Fraunhofer de apoio (e grandes subsidios, que po-
dem chegar a 70% do desembolso de um projeto de produto ou processo) a ati-
vidade industrial. Varios paises da América Latina tém programas para startups,
desenvolvimento de software e outros.

1 Lins et al. (2014). O artigo de Lins et al. mostra inimeras andlises de varios autores e
de variadas filiacdes tedrico-metodoldgicas relacionando HRST (Human Resources in
Science and Technology) ou STEM (trabalhadores em Science, Technology, Engeneering
and Mathematics) ao PIB per capita de paises.
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O Brasil também tenta surfar na onda. Com um certo atraso, e carregando
herangas de politicas antigas e dificeis de serem mudadas — como a Zona Franca
de Manaus e a Lei de Informatica —, foi desenvolvido novo marco legal para ino-
vagio e para apoio a inovacdo, consubstanciado nas chamadas Lei de Inovacdo
e Lei do Bem, e o recente Codigo de Ciéncia e Tecnologia. Mas, até aqui, os pro-
gressos nao sao muito espetaculares.

O objetivo deste artigo é discutir a fun¢ao de uma politica de inovacdao no
Brasil, suas caracteristicas, seus limitantes estruturais e as condigdes criticas de
governanca para que ela seja mais efetiva.

3.2 Funcdo da politica industrial baseada na
inovacdo

Antes de mais nada, é preciso distinguir inova¢iao de invengdo e de desco-
berta. Descoberta é conceito fisico ou cientifico: o Brasil foi “descoberto”; foi
“descoberto” o mecanismo de propagacio do virus da dengue. Uma descoberta
deve ser reconhecida socialmente — ndo adianta considerar que, antes dos portu-
gueses, outros ja haviam passado por aqui; uma descoberta cientifica precisa ser
validada pelos pares.

Invengao € a criagdo de um construto fisico ou intelectual. Pode envolver um
prototipo, uma férmula. Santos Dumont foi um inventor importante — inventou
o avido, o relogio de pulso. A uma inven¢do pode ser solicitada patente, para
proteger os direitos de seu criador numa eventual exploracdo. Mas inven¢dao nao
¢ sinonimo de produto transacionavel no mercado.

Ja inovagao é um conceito econdmico, com validagio social. Genericamente,
algo novo que gere ou impacte negdcios.” Assim, a inovagio, na nossa sociedade,
se realiza no mercado, e 0 agente da inovagio é a empresa — nao € a universidade,
ndo é o descobridor, ndo é o inventor. Santos Dumont, para ser um inovador,
precisaria ter levado suas invencdes ao mercado, coisa que outros fizeram. O
computador pessoal s6 se tornou uma inovagao quando foi criada uma empresa
para produzi-lo e comercializa-lo.

Assim sendo, discutir inova¢do implica, entre outros, discutir condicdes de
producido e de mercado. Nesse sentido, o Brasil conta com uma estrutura indus-
trial atrasada. O enorme esforgo feito entre 1950 e 1970 resultou numa estrutura
de producdo bastante completa para a época, mas com caracteristicas que atra-
vancam o desenvolvimento posterior.

2 Pode ser um negdbcio sem fins lucrativos.
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As politicas industriais brasileiras foram calcadas ou na criacdo de estatais
(Companhia Sidertrgica Nacional, Companhia de Alcalis, Petrobras etc.), ou na
atragdo de multinacionais para explorar o mercado interno. No governo de Jusce-
lino Kubitscheck, houve uma politica explicita de incentivos diferenciados para
multinacionais, em detrimento de empresas locais ja em operagio. Por exemplo, a
regulamentac¢io excluiu dos beneficios tributarios e de outras naturezas empresas
como a Romi, hoje fabricante de maquinas, que desde 1955 produzia sob licenca
um carro chamado Romi-Isetta.

A politica explicita do governo Juscelino, emanada pelo Grupo Executivo
da Industria Automobilistica (Geia), era de “reservar” o segmento “montador”
para as empresas estrangeiras, deixando algum espaco para empresas nacionais
no setor de autopegas.

A trajetéria de pouca preocupagio com as atividades de concepgao, projeto
e produgao vem de longo prazo. Até a chegada da familia real no Brasil, no inicio
do século XIX, era vedada a instalacio de manufaturas no pais — isso enquanto a
Europa vivia décadas de revolugao industrial. O famoso livro de Adam Smith, “A
Riqueza das Nacdes”, que descreve mudangas nas manufaturas no Reino Unido,
teve sua primeira edi¢ao publicada em 1776. “O Capital”, de Marx, que trata
de maquinaria e grande industria, teve sua primeira edi¢io em 1867. A primeira
grande escola de engenharia norte-americana, hoje o Rensselaer Polytechnic Ins-
titute (RPI), é de 1824, localizada em Troy, no estado de Nova York, no ber¢o da
revolugao industrial americana. Enquanto isso, apenas em 1° de abril de 1808
foi editado o ato de permissao de instalacdo de industrias no Brasil® — até entio,
todos os itens de consumo produtivo e ndo produtivo eram importados, com
excec¢ao do agucar, cuja base industrial existia desde poucas décadas apos o desco-
brimento.* Interessante notar que havia engenhos de agticar desde o século XVI,
mas nao industrias “modernas” — bens de consumo, equipamentos etc.

A julgar pela literatura de cunho mais historico, como os livros de Jorge
Caldeira (1995) sobre o bardo de Maua e de Roberto Pompeu de Toledo (2003)
sobre a historia da cidade de Sdo Paulo, a atividade produtiva era considerada
“indigna” das elites, que se voltavam para atividades mais “nobres” como a ex-
ploragio da escraviddo e assemelhados. Essa heranga ainda hoje estd presente no
imaginario brasileiro. O imagindrio brasileiro esta associado a inameros fatores,

3 Conforme cronologia exposta no Museu Histérico Nacional, no Rio de Janeiro, consul-
tada em 7 de fevereiro de 2011.

4 Antdnio Barros de Castro tem interessante estudo sobre inovagao na industria canavieira
brasileira em 1640.
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como futebol, praia, “alegria”, “cordialidade”,® mas ndo a tecnologia, ndo a pro-
dugio, nido ao trabalho. As herangas nio sdo apenas estruturais, sio também
simbolicas, culturais.

Grosso modo, as empresas no Brasil ficaram fora dos diversos saltos tecno-
logicos que impulsionaram a industria e o crescimento economico da Europa e
dos Estados Unidos. O a¢o e sua industria sao da segunda metade do século XIX,
assim como a quimica, a eletricidade e os motores elétricos e de combustao in-
terna. A virada para o século XX trouxe uma nova base tecnoldgica e industrial
ignorada no Brasil.

As politicas industriais a partir de Getulio Vargas buscaram catch up pro-
dutivo. O centro era a produgio fisica, ou seja, a introdugao de fabricas. Pouca
ateng¢ao foi dada as atividades de concepcdo, desenvolvimento e projeto de pro-
duto, que simplificadamente costumam ser agregadas na sigla P&D — Pesquisa e
Desenvolvimento —, ainda que isso ndo seja necessariamente exato.

Com Juscelino, a estrutura produtiva ganha uma nova fei¢ao, qual seja, a
de uma internacionaliza¢do as avessas, com a atragdo de multinacionais para
produzirem para o mercado interno. Normalmente, produtos velhos — media-se
em anos a distancia entre os lancamentos de produtos nos paises centrais e aqui —,
equipamento velho. Ha relatos de empresas estrangeiras que, no final dos anos
1950, quando de sua instalagao no Brasil, sequer foram retirar do porto de Santos
equipamentos usados, ja totalmente depreciados nos seus locais de origem.

Para viabilizar o crescimento industrial intensivo baseado em produgio fi-
sica, num pais com pouca escolaridade e sem tradi¢ao industrial mais forte, e num
ambiente protegido da competi¢do, as empresas acabaram desenvolvendo uma
forma de organizacdo do trabalho um tanto predatéria: trabalho nao qualificado +
rotatividade como forma de refrear o conflito de rela¢oes de trabalho no interior
das fabricas, o que foi magistralmente demonstrado por Afonso Fleury em sua
tese de doutorado e em artigos, que lhe atribuiu 0 nome de rotinizac¢do.® Isso, en-
quanto o mundo buscava novas formas de organiza¢ao mais flexiveis, eficientes e
menos predatdrias do ponto de vista do uso do trabalho.”

A ditadura militar buscou, a sua maneira, introduzir no Brasil setores indus-
triais mais modernos, numa ideia de “completar” a industrializagio, como se a
industria fosse algo estatico. A politica de reserva de informatica foi um fracasso
que gerou as exce¢Oes conhecidas. A Zona Franca de Manaus € algo extrema-
mente sui generis. Comegou, nos anos 1960, como um free shop: era preciso ir até

5 Imaginario ndo significa realidade. O Brasil é um pais extremamente violento e pouco
cordial nas relagdes sociais.

6  Fleury (1978; 1980; 1983).

7 Salerno (2004).
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14, comprar os itens importados, e passar pela alfindega. Aparentemente, a ideia
era atrair turismo. Dai “evoluiu” para produgio a partir de componentes impor-
tados, produgio que pode ser internalizada no mercado interno sem impostos. Ou
seja, ao invés de apoiar a exportacdo, a politica que mantém a Zona Franca de
Manaus apoia a importagao sem impostos de eletronica de consumo, dificultando
enormemente a emergéncia de uma industria de maior desenvolvimento tecnol6-
gico local, pois se perde o efeito escala da eletronica de consumo. Nao ha efeitos
de competitividade, pois muito pouco é exportado — a producdo nio compete no
mercado internacional. A manufatura € feita a partir de projetos de produtos das
matrizes das multinacionais que 14 estio operando.

Analise feita pelo Observatério da Inovacdo e Competitividade, a partir da
base de dados EngenhariaData, mostra que as matriculas em cursos de engenharia
no Amazonas equivaliam em 2010 a 8% das matriculas totais do ensino superior;
a evasdo dos cursos de engenharia no Amazonas é maior do que a média nacional;
e a engenharia de producdo no Estado carreia cinco vezes mais pos-graduandos
do que a colocada em segundo lugar (engenharia elétrica), e mesmo assim, havia
menos de 120 matriculados em 2010 (contra menos de 30 em elétrica). Isso € in-
dicativo de que o mercado de trabalho de engenharia é dominado por atividades
de produgio, ndo de projeto e desenvolvimento de produto.®

Assim, nao adianta haver bons desenvolvimentos cientificos no Brasil, como
supercomputacdo paralela (baseada em PCs), led azul ou assemelhados, pois ndo
hd base produtiva para transformar tais desenvolvimentos em produtos comercia-
lizaveis. A Lei de Informatica, uma enorme rentncia fiscal que ocorre ha décadas
com resultados, digamos, duvidosos, é um mal necessario para tentar contraba-
langar os efeitos da Zona Franca de Manaus no resto do pais. Note-se que a Zona
Franca vem ampliando sua area de atuacdo, abrangendo mais e mais produtos.

A questao é muito complicada, pois é preciso encaminhar o desenvolvimento
da regido. Mas a Zona Franca atraiu a Manaus um enorme contingente operario
nio qualificado, numa situagio social dificil de ser equacionada. Mas, sem tal
equacionamento, continuaremos com enorme 6bice para um desenvolvimento de
maior contetdo tecnologico em dreas importantes, como a eletronica.

A introdugdo da petroquimica, no 2° Plano Nacional de Desenvolvimento
(PND) do ocaso da ditadura militar, gerou alguns frutos, como a Braskem. Mas
sua concepgao ¢é reveladora do direcionamento das politicas industriais tradicio-
nais. A petroquimica brasileira foi montada a partir do chamado tripé: capital
estatal (BNDES), gestdo privada nacional, tecnologia estrangeira (tecnologia de
processo — catalizadores, especificacbes de equipamentos, licencas de patentes etc.).
Os contratos de licenciamento de tecnologia impunham cldusulas como restri¢ao

8  Linsetal. (2012).
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de exportagdes, proibicio de atividades de desenvolvimento de catalizadores e de
tecnologias de processo, entre outros.

Quem tem ndo quer ter concorréncia.

Hoje, empresas do setor que se destacam no mundo, como a Braskem, preci-
saram quebrar tais contratos e criar equipes para desenvolvimento de tecnologia
de processos, condigido basica para sua sobrevivéncia e crescimento.

Resumidamente, o tecido industrial brasileiro é caracterizado pelos seguin-
tes fatores:

e cadeias produtivas dominadas por multinacionais estabelecidas para explorar
o mercado interno, sofrendo baixa competi¢io;’

e estrutura industrial marcadamente metal mecanica, sem incorporacdo de ele-
trénica, quimica fina, biotecnologia e outros desenvolvimentos p6s-1970;

e industrializa¢do baseada em mao de obra ndo qualificada;

® pouca presenga de profissionais com formacdo de ciéncias exatas ou enge-
nharia nas empresas;

® baixissima atividade de pesquisa, desenvolvimento e engenharia de produto;

e sistema regulatorio nio integrado, dificultando mesmo atividades simples como
envio de amostras para o exterior ou importa¢ao de insumos laboratoriais;

e sistema de relagoes de trabalho ainda marcado pelo corporativismo, sem
representagdo nos locais de trabalho, sem contrato coletivo de trabalho, e
que inviabiliza a contratag¢do de pessoal estrangeiro de alto nivel para ajudar
na elevacdo do padrao tecnoléogico e na inser¢do internacional das empresas.
Nessas condigdes, uma politica industrial no Brasil deve ter como finalidade

a mudanga da estrutura da industria brasileira, associadamente a melhora das
condicdes de operagdo. Por exemplo, ndo adianta apenas ter mais agilidade para
importar/exportar se o conteido das exporta¢des continuar sendo de commodi-
ties. E também nao adianta tentar mudar a estrutura para produtos mais intensos
em conhecimento se ndo ha boas condi¢bes para importar reagentes para testes
laboratoriais, contratar especialistas internacionais para consultorias de nicho
tecnoldgico etc. Para ilustrar, uma empresa brasileira com perfil bastante inova-
dor estuda transferir seu centro de P&D para os Estados Unidos, pois la consegue
mais agilidade para compras e transagoes em geral.

Hoje, a industria mundial de ponta se move pela inovagio com base em
desenvolvimentos tecnoldgicos associados a novos materiais, a NOVOS Processos
de produg¢ao mais limpos, com o cuidado de usar e gerar produtos voltados para
a poupanga energética. Aqui tem lugar de destaque a eletronica em suas diversas
versoes (como os SOCs, system on chip), a eletronica hibrida, os MEMS (mi-
crossistemas eletronico-mecanicos), o software avancado (inteligéncia artificial,

9  Salerno (2012).
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machine learning, tratamento de big data etc.), a biotecnologia, a fotdnica, a ma-
nufatura avan¢ada — um conjunto de tecnologias integradas envolvendo produ-
cdo digital, impressdo 3D, inteligéncia artificial, bioprocessos etc.

Tecnologia por si s6 ndo gera negocios. Inovagdo é um conceito de mercado
e se define no mercado. Portanto, a aten¢do a mercados emergentes, como econo-
mia verde e economia circular, diversos nichos de satde, novas energias e tantos
outros, é fundamental.

3.3 Alguns exemplos de politicas de inovacao

Ha certa confusido terminologica quando se evoca politica industrial, con-
fusdo que talvez ja tenha sido maior. Alguns analistas e agentes econdmicos
evocam instrumentos de protecionismo exacerbado, como autorizagiao gene-
ralizada para importagoes, Lei do Similar Nacional, altas tarifas, subsidios ge-
neralizados. Nao é disso que estamos tratando aqui. Uma politica industrial
baseada em inova¢do nio tem como finalidade proteger empresas de setores
maduros, estabelecidos, mas tem a fun¢ao de espalhar o germe da inovagao no
tecido produtivo como um todo e visar a transformacdo da estrutura indus-
trial rumo a segmentos e atividades intensivas em conhecimento e que sinalizem
para o futuro.

De qualquer maneira, os diversos paises, desenvolvidos ou ndo, praticam
alguma modalidade de politica industrial, mesclando instrumentos tradicionais
(protecionismo classico) com instrumentos mais modernos, como protecionismo
via normas tecnoldgicas (indices de emissdes, conteiudo de produtos, esquemas
fitossanitarios etc.) ou via forte indugao a inovagio através de projetos induzidos.
Exemplos dessas politicas sdo os Poles de Compétitivité na Franga, o Clean Sky
na Unido Europeia e seus corolarios em paises como Franga e Inglaterra, a Natio-
nal Network Manufacturing Innovation (NNMI) nos Estados Unidos, o Industrie
4.0 e todo o ambiente da Fraunhofer Gesellschaft (Associagao Fraunhofer) na
Alemanha, e outros.

Clean Sky — Unido Europeia (http://www.cleansky.eu/). E um programa de
longo prazo da Unido Europeia, baseado no 7° Programa-Quadro, para incentivo
a industria aerondutica europeia— leia-se, entre outros, EADS-Airbus, Airbus He-
licopters (ex-Eurocopter) e seus inimeros fornecedores de componentes e servi-
¢cos. Foi criado em 2008, com orcamento para subsidios de 1,6 bilhdao de euros,
como uma parceria publico-privada envolvendo diretamente 12 empresas-lideres,
65 empresas no segundo nivel e outros 473 parceiros diversos — empresas, ICTs
etc. Em 2013, o Clean Sky 2, criado apds o término formal do Clean Sky (é
uma espécie de prorrogagido, com mais inje¢ao de recursos — 3,8 bilhdes de euros
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até 2020) passou a fazer parte do programa europeu de pesquisa chamado Horizon
2020, que envolve 80 bilhoes de euros.!?

Visa criar tecnologias demonstraveis, ou seja, testadas em situacdes as mais
proximas possiveis do real, idealmente em situagdes reais, envolvendo o desenvol-
vimento de tecnologias mais sustentaveis — menor consumo, menor ruido, mais
leves etc. Isso envolve materiais, eletronica, estruturas, motores, instrumentagao
etc. Assim, avanga do tradicional financiamento a pesquisa de bancada — techno-
logical readiness level (TRL) baixo, ou seja, quando ainda ha muitos passos até
virar tecnologia incorporavel em produto para financiamento a atividades muito
mais aplicadas, de interesse direto de empresas (TRL mais alto). Isso responde
as reiteradas criticas de analistas de politicas de inovacdo — nao basta financiar
pesquisa, inovagao é mais do que pesquisa basica etc. Mas isso implica também
interferir diretamente no ambiente empresarial, com subsidios diretos a ativida-
des de desenvolvimento de produto.

Associadamente, paises interessados na industria aerondutica desenvolve-
ram politicas nacionais complementares ao Clean Sky, como forma de diferencia-
¢do interna na Unido Europeia.'' Sdo exemplos o Reino Unido com o National
Aerospace Technology Strategy (Nats, disponivel em http://www.nats.co.uk), a
Franga com o Conseil pour la Recherche Aéronautique Civile (Corac, disponivel
em http://aerorecherchecorac.com/) e a Alemanha com toda a estrutura e os sub-
sidios do sistema Fraunhofer.

National Network Manufacturing Innovation (NNMI) — EUA. Trata-se
de uma politica norte-americana, elaborada pela Casa Branca (presidéncia),
voltada ao desenvolvimento da manufatura avangada no pais, para manter a
lideranca tecnoldgica norte-americana e “repatriar” empregos industriais, par-
ticularmente os de melhor qualifica¢do. Visa emular o sistema Fraunhofer da
Alemanha, com caracteristicas, digamos, palatdveis para a politica institucional
norte-americana.

Envolve a criagio de 15 institutos até o final do mandato do presidente
Obama (dezembro de 2016), e a promessa de atingir 45 institutos no total. H4 um
edital para a constitui¢ao de cada centro. O governo federal norte-americano sub-
sidia cada centro em US$ 70 milhdes num periodo de cinco anos, e cada proposta
que disputa o edital deve alocar pelo menos outros US$ 70 milhdes de fontes nao
federais (privadas, estaduais, municipais). Os temas foram definidos pela Casa

10 Um dos problemas do Reino Unido, agora que decidiu sair definitivamente da Unido
Europeia, é deixar de participar diretamente desses programas.
11  Salerno et al. (2014).
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Branca, em articulagdo com as principais universidades americanas (MIT,? RPL,'3
Georgia Tech').

Foi criada uma lei estabelecendo a politica de manufatura avangada dos Es-
tados Unidos, mas ndo houve viabilidade politica para a aprovagio do programa
de criagio das NNMI. Com a restri¢ao, a Casa Branca passou a operar através do
or¢amento de seus ministérios — Departamento de Defesa (DoD), Departamento
de Energia (DoE) e Departamento de Comércio (DoC). Formalmente, os editais
sdo lancados pelos ministérios (departamentos), mas ha forte coordenagao central
pelo Office of Science and Technology Policy (OSTP) e pela Assessoria Economica
da Casa Branca.

Nos ministérios envolvidos, foi criada uma espécie de secretaria de manufa-
tura avancada para o desenvolvimento do programa. A coordenacio é feita num
organismo que congrega essas secretarias mais o OSTP da Casa Branca.

O processo de criagao seguiu a tradi¢cao norte-americana de envolvimento da
Casa Branca, ministérios, principais universidades e empresas, através de inume-
ros documentos, workshops abertos, request for information e, finalmente, editais.

Esse esfor¢o se soma a inameros outros levados a cabo pelo estado norte-
-americano, como financiamento dos chamados laboratérios nacionais (que nao
sdo estatais), forte politica de satide com politica industrial acoplada, financia-
mento a pesquisa pela National Science Foundation, financiamento a pesquisa
pelos Departamentos de Defesa, Energia e outros, compras governamentais pelos
diversos ministérios e por organismos como a National Aeronautics and Space
Administration (Nasa, ligada a Casa Branca) e a Federal Aviation Administration
(FAA, 6rgdo que gerencia a aviagao civil, e investiu US$ 1 bilhdo por ano durante
cinco anos no desenvolvimento, com empresas, do sistema de navegag¢do por saté-
lite, ndo mais por terra, no programa conhecido como NextGen), Small Business
Innovation Research (SBIR), que subsidia provas de conceito, P&D e comercia-
lizacdo de startups e pequenas e médias empresas,’* e Manufacturing Extension
Partnership (MEP),!® programa de extensionismo para pequenas empresas, fo-
cado em aspectos basicos de competitividade — organizagao, sistemas de gestio,
qualidade, produtividade —, articulado pelo National Institute for Standards and

12 Massachussets Institute of Technology, Cambridge (Boston), MA.

13 Rensselaer Polytechnic Institute, Troy, NY. A mais antiga escola de engenharia
norte-americana.

14  Georgia Institute of Technology, Atlanta, Georgia.

15 O site http://www.nist.gov/mep/data/infographic-sbir.cfm informa que ha disponiveis US$
2,8 bilhoes de fundos federais para o programa. Consulta feita em 1° de julho de 2016.

16  Disponivel em: <http://www.nist.gov/mep/>.
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Technology (Nist), 6rgio do Departamento de Comércio. O Nist é também o
coordenador do programa NNMI.

Ou seja, o sistema de apoio a inovagio e competitividade dos Estados Unidos
€ bastante complexo. Programas se complementam. E hd programas estaduais e
municipais, como programa de atracdo e criagao de startups do estado de Nova
York, que chegou a fazer propaganda na televisao.

Entre as indmeras li¢des para o Brasil, destaco o enforcement da presidéncia,
a coordenagdo central e direta, com a criacdo de esferas de governanga para deci-
sOes operacionais e para envolver os atores da sociedade civil — empresas, univer-
sidades, associagoes, e outros atores estatais — Estados, municipios,!'” e articulaciao
com outros programas.

H4 uma miriade de outros exemplos. O Canada tem politicas nacionais e pro-
vinciais. Por exemplo, ha forte subsidio ao setor aerondutico — Bombardier, a con-
corrente mais direta da Embraer — em programas como Future Major Platforms
(para desenvolvimento da cadeia de fornecedores aeronauticos), Consortium for
Research and Innovation in Aerospace in Québec (Criaq), pesquisa colaborativa
com empresas e desenvolvimento de for¢a de trabalho especializada, AéroMon-
treal (fortalecimento do cluster aeronautico de Montreal, contendo, entre outros,
o Greener Aircraft Catalyst Project,'® um equivalente canadense do Clean Sky).

A Franga® langou a Agéncia de Inovacdo Industrial em 2005, visando subsi-
diar a inovagdo em grandes empresas. Muito combatida por violar regulamentos
da comunidade europeia, foi incorporada pelo sistema Oseo, esquema integrado
de apoio ao desenvolvimento de pequenas e médias empresas (na defini¢ao eu-
ropeia, o que implica empresas maiores que as PMEs brasileiras), envolvendo
financiamento ao investimento tradicional (estilo BNDES), a P&D empresarial,
ao desenvolvimento e a comercializagdo de produtos. Ou seja, a varias atividades
de inovacao.

A Franga ainda mantém interessante politica de Polos de Competitividade
(Poles de Compétitivité),?® articulada diretamente pelo gabinete do primeiro mi-
nistro, com subsidio para formacdo de consorcios entre empresas e universidades,
que tém prioridade no financiamento de pesquisa e nas a¢des de subsidio a empre-
sas, com vistas a lideranca internacional. O programa foi inspirado na experiéncia

17 Por exemplo, o estado de Nova York entrou no consércio da NNMI de fotonica com US$
250 milhoes para que a sede da NNMI ficasse no estado. A cidade de San José, na Califor-
nia, entrou com recursos para que fosse sede da NNMI NextFlex, de eletronica hibrida.

18  Disponivelem:<https://www.aeromontreal.ca/greener-aircraft-catalyst-project-aircraft.html>.

19  Vide Salerno e Parente (2010).

20 Disponivel em: <http://competitivite.gouv.fr/>.
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de Grenoble,*' e expandido para toda a Franca, através de editais, com forte
subsidio estatal. O pole de Grenoble, por exemplo, usa o subsidio para contratar
profissionais para sua governanga e marketing internacional, algo que seria im-
pensavel no Brasil, onde a maior parte do financiamento a pesquisa nio financia
pessoal (CNPq, Fapesp, Finep e outros). A politica dos péles, divulgada em 2005,
¢ complementada hoje pelo programa Nouvelle France Industrielle,”? langada em
2015, centrada em nove eixos para a modernizacdo da industria francesa.

A Alemanha tem talvez a politica mais estavel e de maior duracdo, modelo
para muitos paises, o sistema Fraunhofer. Os Estados Unidos declaram explici-
tamente nele se inspirar para desenvolver o programa National Network Manu-
facturing Innovation. O sistema Fraunhofer envolve um grande conjunto de uni-
versidades e laboratérios, sendo o maior sistema de apoio a pesquisa industrial,
com cerca de 24 mil empregados em mais de 80 centros de pesquisa. Desenvolvem
pesquisa aplicada para beneficio direto de empresas, apoiando-as em desenvol-
vimento, otimizacdo e introdu¢ao no mercado de produtos e processos por meio
da melhoria de produtos, otimizagdo de processos e estruturas organizacionais,
passagem do desenvolvimento de produto para inicio da produgio, analise de
mercado e estudos de viabilidade, incorporagio de novas tecnologias; aquisi¢cao
de licencas, caracterizagao, testes e certificacdo de produtos e processos.”?

Uma das caracteristicas do sistema Fraunhofer € o subsidio direto (nao reem-
bolsavel) a essas atividades, que ndo apresentam nada de pré-competitivo ou de
pesquisa bdsica, e beneficiam diretamente empresas em seus negocios. Uma em-
presa faz contrato com um instituto para um determinado desenvolvimento; o
estado federal alemao cobre 1/3 dos dispéndios, e alguns Estados federados co-
brem outros 1/3. Ou seja, o subsidio pode chegar a 2/3 das atividades de desen-
volvimento de produto, racionaliza¢io da producao, scalling up, lancamento no
mercado e outros.

Em entrevistas realizadas em junho de 2016 com responsaveis pelo programa
NNMI nos Estados Unidos, obteve-se a informacdo de que eles efetivamente se
miram no Fraunhofer, mas que, dadas as condicées politicas do governo Obama
no Congresso, ndo haveria condi¢oes de bancar o subsidio perene e generalizado
do Fraunhofer. Curiosamente, o sistema Fraunhofer nio aparece na midia e nas

21  Grenoble é uma das capitais mundiais de microeletronica. Possui escola de engenharia
com laboratério que realiza prototipagem de chips — era a unica escola no mundo com tal
estrutura. O principal laboratério de microeletronica do programa nuclear francés fica
ali também; desse laboratério surgiram spin offs como a SMD, que se tornou a maior
empresa de microeletronica embarcada (SoC — system on chip) do mundo.

22 Disponivel em: <http://www.economie.gouv.fr/nouvelle-france-industrielle/accueil>.

23 Disponivel em: <http://www.brazil.fraunhofer.com/en/about_fraunhofer.html>.
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discussdes como uma politica industrial: o governo alemao tem sido um dos maio-
res defensores de politicas de austeridade na Unido Europeia, o que ndo o impede
de ter lancado o programa Industrie 4.0 baseado no sistema Fraunhofer e seus
subsidios. O Industrie 4.0 tem coordenacdo direta de dois ministros de Estado.

Ha outras modalidades de politica industrial, capitaneadas por compras go-
vernamentais. Isso é decisivo nos Estados Unidos, principalmente pelas compras
diretas do Departamento de Defesa e das Forcas Armadas, mas é também claro
em projetos como os de trem de alta velocidade da Alemanha, da Coreia do Sul,
da Franca, da Italia e do Japao.

Os exemplos sao infindaveis. Mostram que os paises normalmente nao falam
em politica industrial; eles a praticam, com medidas que chegam mesmo a ferir
acordos internacionais, como os da Organiza¢io Mundial do Comércio.

3.4 Caracteristicas das politicas brasileiras de
inovacdo

Frente as politicas delineadas acima, o Brasil engatinha. A principal politica
horizontal é a contida na chamada Lei do Bem, que possibilita incentivos fiscais
para dispéndios de P&D. Dado o sistema tributario brasileiro, que contém trés
modalidades diferentes de tributacdo de lucros de empresas, apenas as empre-
sas que optam pela apuragio de lucro real podem se beneficiar diretamente do
incentivo. Simplificadamente, a lei possibilita acrescentar, as contas de dispéndio
de P&D, um multiplicador — 60% extras, podendo ser acrescidos de mais 20%
caso haja aumento do pessoal empregado em P&D e mais outros 20% caso haja
deposito de patente no Brasil. Ou seja, uma despesa de 100 pode ser considerada
como de até 200, diminuindo o imposto a pagar.

Uma série de empresas de consultoria de gestdo e de consultoria tributdria ofe-
rece servi¢os as empresas, o que mostra haver mercado e interesse pelo incentivo.

Assistematicamente, ha politicas mais fortes e direcionadas como o Inova
Empresa da Finep.”* Assistematicamente, pois, ao contrario do BNDES, nao ha
um fundo perene que apoie as iniciativas da Finep, o que a leva a depender de
or¢amento e de liberacGes. Assim, apesar de o Inova Empresa ser, a um juizo, um
bom programa, nada garante que tera continuidade. Outro exemplo de acdes as-
sistematicas pode ser encontrado no chamado Programa Nacional de Plataformas
do Conhecimento,?® langado em 24 de junho de 2014 e formalizado no Decreto

24 Apuracio por lucro real, apuracao por lucro presumido e (super) Simples.
25 Disponivel em: <https://inovaempresa.finep.gov.br/login_emp.xhtml>.
26 Disponivel em: <http://www.mct.gov.br/upd_blob/0231/231780.pdf>.
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n. 8.269, de 25 de junho de 2014, com previsdo de dispéndios de R$ 20 bilhoes e
projetos de dez anos. Estranhamente, sua exposi¢ao nao durou dez dias: o proprio
ministro do setor ndo se referia a ele, nem pareceu ter feito esfor¢os para iniciar
sua execucao.

Os exemplos das Plataformas do Conhecimento e das sucessivas restri¢oes
or¢amentarias da Finep ilustram dois problemas da a¢do do Estado brasileiro
sobre inovacdo, problemas que serdo tratados mais a frente:

a) falta de mandato dos responsaveis — mandato no sentido de ter-lhes
sido outorgado poder pela presidéncia da republica — ou, em outras palavras, falta
de prioridade atribuida a tais politicas pela presidéncia,

b) atuagio isolada dos 6rgaos, ou seja, falta de coordenagao mais forte,
coroldrio do problema. As a¢des governamentais — como programas tipo Minha
Casa, Minha Vida, construcdo de estradas e outros — ndo sio acompanhadas de
exigéncias de conteudo tecnologico nos produtos e nos processos, € muito menos
de seu desenvolvimento.

Outra caracteristica surpreendente e negativa do Brasil é a auséncia de com-
pras governamentais para impulsionar o desenvolvimento de produtos e proces-
sos tecnoldgicos de interesse. E surpreendente que até na area de saide publica
as compras governamentais sejam praticamente ndo utilizadas. O governo, ao
contrario de Estados Unidos e de diversos paises europeus e asiaticos, nao langa
editais para o desenvolvimento de produtos de seu interesse, como vacina contra
dengue, zika e outros. Esse é s6 o exemplo mais 6bvio, mas um rapido exercicio
leva as possibilidades ao infinito — monitoramento de satude via chips hibridos,
desenvolvimento de TV digital, cidades inteligentes etc. Nao é um problema
apenas do executivo, mas do Estado como um todo — Legislativo, Judicidrio,
agéncias regulatorias.

Numa linguagem mais contemporanea, ha pouco direcionamento das politi-
cas brasileiras, elas ndo sdo policy oriented. Estados Unidos, paises europeus, Co-
reia do Sul, Japao e China, entre outros, praticam largamente politicas orientadas
a resultado. NNMI e Clean Sky sdo exemplos desse tipo de politicas orientadas,
assim como os desenvolvimentos de trem-bala, eletronica etc.

3.5 Governanca e implantacdo

Inovagao é termo quase unanime no discurso dos governantes. Mas alguém
ja viu um programa de governo que aborde inovagdo para além do senso comum?
O que os partidos politicos brasileiros propdem? Nada que fuja do senso comum.
Inovagao é “moderno”, mas é segunda, terceira ou quarta prioridade. Exemplo é
a falta de disputa que houve pelo Ministério de Ciéncia, Tecnologia, Inovacao e
Comunicacdo (MCTTI) nas nomeagdes do governo interino de Michel Temer, na
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metade do ano de 2016: os ministérios que importam sio Fazenda e Cidades. O
MCTI pode deixar de existir; o Ministério do Desenvolvimento, Industria e Co-
mércio Exterior (MDIC) nio é disputado. E ndo ha nenhuma justificativa plausi-
vel para isso, ou seja, como a extingdo do MCTI melhora as politicas de inovacdo
no Brasil?

A politica brasileira, com honrosas exce¢des, nio vé na inovagio algo que
puxe o desenvolvimento e lhe imprima melhor qualidade. Vimos que o programa
NNMI foi gestado na Casa Branca, com envolvimento direto e enforcement da
presidéncia, mesmo com um Congresso hostil. Na Franga, os programas sdo arti-
culados pelo primeiro ministro, assim como na Alemanha, Coreia do Sul e Jap3o.

A governanga dos NNMI, relatada aqui, é interessante. A presidéncia dos
EUA elabora as diretrizes, mobiliza as forgas vivas relevantes do pais, estabelece
prioridades, busca orcamento, articula governanga operacional dentro dos minis-
térios e interministerialmente, e o programa é acompanhado cotidianamente, de
perto, pela assessoria da presidéncia. A presidéncia do Brasil ndo tem assessoria
de economia ou de tecnologia, ficando refém dos ministérios, o que é ainda mais
grave num presidencialismo de coalizdo (que ndo é o caso dos Estados Unidos).

Na Franga, o programa Pdles de Compétitivité foi montado pelo gabinete do
primeiro ministro, que mobilizou as forgas vivas através da elaborag¢ao, divulga-
¢do e discussao de dossiés preparados por personalidades da sociedade civil. Con-
vocou os diversos ministérios para financia-lo. E avalia diretamente o programa.?’

No Brasil, as politicas de inovagao nao tém pai. A questdo nao é a multiplici-
dade de 6rgaos, mas o alinhamento, o mandato, a diretriz e a avaliagdo pelo man-
datario mais alto, pela presidéncia. Assim, o Inova Empresa é um problema da
Finep, a articulacdo financiamento tradicional de expansao de capacidade versus
inovacdo depende da dire¢ao de plantio do BNDES, o Plataformas do Conheci-
mento ndo é conhecido nem pelo MCTIL.?® A incorporacao do MCTI pelo Minis-
tério das Comunica¢des mobilizou protestos timidos, um pouco corporativos, da
comunidade cientifica, mas a comunidade empresarial calou-se.

Tanto faz? Talvez tanto faga mesmo. O substantivo ¢ a politica forte e articu-
lada com visdo de futuro do pais, ndo interessando muito o nome e a divisao dos
ministérios. Mas, simbolicamente, os nomes e as divisdes sdo importantes, dizem
alguma coisa para a sociedade. No caso, foi a reiteragio de que inovacdo nao é
prioridade para o desenvolvimento.

27  Salerno e Parente (2010).
28 O MCTI, no governo interino de Michel Temer, foi incorporado ao Ministério das Co-
municagdes. Este texto foi escrito durante esse interinato e, portanto, sem ter uma posi-

¢ao um pouco mais definitiva sobre o assunto.
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A Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI) foi uma tenta-
tiva de articular uma governanca mais forte e com apoio técnico.”” Pela lei que
a criou, sua diretoria seria indicada pelo presidente da Republica. Seu conselho
seria constituido pelos principais ministros, numa tentativa de promover a arti-
culagio entre eles. Mas o conselho foi criado diferentemente, com representagao
de 6rgdos, o que leva a um funcionamento burocratico e com pessoal nio do
primeiro escaldo. Na pratica, a ABDI foi “capturada” pelo MDIC, e perdeu seu
papel de articulagdo e proposi¢ao.*

Uma politica efetiva, prioritaria, deve ser articulada diretamente pela presi-
déncia, e nao por ministérios. A exemplo do caso norte-americano, os ministérios
poderiam ter secretarias de desenvolvimento industrial, e a presidéncia, organizar
um férum reunindo os diversos secretarios.’ Uma assessoria especializada na
presidéncia ajudaria a encaminhar as controvérsias e os problemas para deci-
sao presidencial.

3.6 Conclusoes

Ha muito a percorrer para termos politicas estaveis de inovagao que fagam
diferencga, transformando positivamente a base industrial brasileira rumo a um
maior patamar de agrega¢ao de valor, rumo a uma produ¢ao com maior con-
teudo tecnoldgico, com maior conhecimento “embutido”, envolvendo tecnologias
novas e emergentes que tendem a revolucionar os meios de produgio, os bens e
produtos e os modos de vida.

A formulagio de tais politicas deve ter horizonte longo, mas articulado com
o desenvolvimento. Sendo prioridade, todas as instancias do Estado deveriam
pensar na transformacdo da base industrial ao editarem suas medidas, da Anvisa
e Aneel ao MDIC. Ha um emaranhado legal que dificulta as a¢des, como proble-
mas com importacdes/exportagdes, registro de produtos, contestacdes de editais,
de agdes. Uma equipe central deveria ser criada para identificar Obices e propor
mudancgas legais e infralegais para sua remogao. Ainda, verificar necessidades de
edi¢do de dispositivos infralegais para celeridade e eliminagio de ambiguidades
nas ac¢oes dos agentes publicos e privados. E isso nos remete a governanca.

29  Salerno (2004).

30 Mirra e Salerno (2015).

31 Em 2006 a ABDI promoveu e organizou reunides mensais com secretarios de ministérios
diversos, visando discutir a implementacao de medidas e seus problemas. O que nio se
conseguisse resolver nessa reunido subiria para decisio dos ministros, como aconteceu
com a Lei de Informatica, a época motivo de controvérsia entre o MCT e a Fazenda.
Ocorre que, sem mandato explicito, tais tipos de iniciativa tendem a se perder.
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Uma governanga mais forte e articulada implica em conexao direta com a
presidéncia. Chega de intermedidrios. Que politicas de desenvolvimento, como a
politica de inovagdo, fiquem diretamente sob a égide da presidéncia, que conta-
ria para isso com assessorias especializadas para formular e articular as diversas
instancias do Estado. Isso s6 é possivel com um forte mandato, com um forte
enforcement, como mostram os diversos casos internacionais.
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Capitulo L.

Desafios do financiamento a inovacao
no Brasil

Antdnio Mdrcio Buainain, Irineu de Souza Lima Junior, Solange Corder

4.1 Introducdo

O presente trabalho se propoe a discutir os desafios do financiamento a ino-
vagdo, a partir da experiéncia brasileira recente. No Brasil, o papel do setor pu-
blico no financiamento do desenvolvimento foi sempre marcante, ao contrario do
observado em outras economias, nas quais o financiamento privado, via crédito
de longo prazo e mercado de capitais, representa também papel relevante nessa
missdo. O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES), o
Banco do Brasil, a Caixa Economica Federal, bancos publicos regionais e esta-
duais destacam-se no financiamento da produ¢io e da infraestrutura do pais; o
apoio a ciéncia e a tecnologia esta a cargo de agéncias de fomento como a Finan-
ciadora de Estudos e Projetos (Finep), Conselho Nacional de Pesquisa (CNPq) e
Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes), na esfera
federal, e de Funda¢des de Amparo a Pesquisa (FAP), hoje presentes na maioria
dos Estados.

Apesar de o pais ter se aberto ao mercado internacional no inicio dos anos
1990 — um movimento impulsionado antes pelas adversidades econémicas inter-
nas que por um projeto de inser¢do integrada as tendéncias globais que vém se
afirmando desde entdo —, ndo houve a ado¢do de acdes e politicas consistentes
para alavancar a competitividade da economia e, em particular, para melhorar a
competéncia tecnoldgica e a capacidade inovativa das empresas aqui presentes, su-
bitamente submetidas as pressdes da concorréncia internacional. Propostas mais
direcionadas nesse sentido s6 comecaram a encontrar espago na agenda no final
daquela década, com a reforma da politica de ciéncia e tecnologia e com a reto-
mada da politica industrial na primeira metade dos anos 2000. No entanto, a in-
tegracdo entre as orientacdes dessas politicas s6 veio a ocorrer mais recentemente.
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Embora a politica cientifica e tecnoldgica seja um braco importante da poli-
tica industrial e da politica educacional, no Brasil as trés linhas de frente sao seg-
mentadas em diferentes instituicdes. No ambito federal, cada um deles — Minis-
tério de Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicacdes, Ministério da Industria,
Comércio Exterior e Servicos e Ministério da Educacdao — possui agenda propria
com baixo nivel de coordenacio efetiva, o que implica dividir or¢amento escasso
e duplicar tarefas que sdo cada vez mais complexas.

Olhando em retrospectiva, fica claro que a politica de ciéncia e tecnologia
(C&T) implementada em fins dos anos 1990 tinha multiplos objetivos, entre os
quais a inteng¢do explicita de melhorar a interface entre o ambiente cientifico e o
empresarial e também de refor¢ar a capacidade financeira do governo nesta area.
Sob esta perspectiva, os principais marcos foram a criagio dos fundos setoriais
de ciéncia, tecnologia e inovagao, os novos mecanismos de financiamento, a re-
visdo do aparato legal e varias iniciativas para fortalecer o Sistema Nacional de
Inovacdo (SNI), incluindo a reducdo das desigualdades regionais e o estimulo a
interacdo universidade-empresa.

Como resultado, o SNI cresceu de forma substancial desde o inicio da década de
1990. E nao foi apenas um crescimento horizontal e extensivo, pois o sistema se mo-
dernizou e se sofisticou com a abertura para novos atores e institui¢des. A aprovagao
do novo marco regulatério consolidou e normatizou a legislacao e os conceitos uti-
lizados pelas politicas publicas, caso da Lei de Inova¢io, da Emenda Constitucional
85, de 2015, e da Lei n. 13.243, de 2016. Os esforcos de P&D nos setores de energia
elétrica e petrdleo, que no passado estavam a cargo de empresas estatais, foram trans-
feridos para as empresas concessiondrias de servicos publicos apds a privatizacdo e
puderam ser continuados sob a orientacdo de leis. A lei de incentivos fiscais para pes-
quisa, desenvolvimento e inovagao (PD&I), criada na década de 1970, foi revitalizada
com a chamada Lei do Bem, aprovada em 2005. Da mesma forma, o setor de infor-
matica teve o marco legal ampliado em 2001. Outras possibilidades para reforgar a
cadeia inovativa foram criadas com a modernizagdo da Lei de Propriedade Intelectual
e a Lei de Cultivares, dentre outras, na década de 1990.

A partir do final da década de 1990 e ao longo dos anos seguintes, o sistema
também avancou com os exercicios de planejamento estratégico, com o maior
envolvimento da sociedade (participante ativa das conferéncias nacionais e regio-
nais de ciéncia, tecnologia e inovacdo), com a cria¢do e ou aperfeicoamento de
institui¢oes como o Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos (CGEE), a Agéncia
Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), a Empresa Brasileira de Pes-
quisa e Inovacdo Industrial (Embrapii) e ainda com a defini¢io de programas
setoriais, como o Inova Auto, o Plano de Apoio a Inovac¢ao Tecnoldgica Indus-
trial dos Setores Sucroenergético e Sucroquimico (Paiss) e demais “Inovas” com
foco setorial.
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No entanto, tal crescimento e moderniza¢io nio foram devidamente acom-
panhados pelo financiamento, que tem se revelado pouco consistente com o ta-
manho, os objetivos e as particularidades operacionais do SNI. As fontes, criadas
e turbinadas no final dos anos 1990 e inicio dos anos 2000, e que revitalizaram
transitoriamente o FNDCT, foram aos poucos mostrando-se insuficientes e até
mesmo se esgotando, recolocando o sistema em situacdo financeira precaria se-
melhante a vivida a partir do final dos anos 80 e durante toda a década de 90, em
decorréncia da crise inflaciondria e do esgotamento do empréstimo externo via
Fondo Multilateral de Inversiones, do Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID/Fomin), que durante quase duas décadas foi a principal fonte de financia-
mento do FNDCT.!

Para discutir as questdes brevemente abordadas nesse introito e relaciona-
das as particularidades do financiamento a inovacdo no Brasil, o capitulo esta
dividido em trés secbes. Na primeira, o enfoque versa sobre o diferencial do fi-
nanciamento a inovagdo frente ao financiamento e ao investimento produtivo
em geral. Na segunda, apresentam-se a estrutura financeira, os mecanismos e o
marco regulatorio que se estabeleceram no Brasil com o propésito de financiar
a inovagdo, assim como sua evolugdo. Na terceira, a abordagem é centrada nos
limites atuais e no esgotamento desse modelo de financiamento. Nas conclusdes,
procura-se refletir sobre os rumos da politica e a necessidade de mudancas com
vistas a retomar o caminho proficuo, tal como se idealizou nos anos 1990 e que
previa uma insercdo ativa e de lideranga do Brasil no processo de internacionali-
zacdo economica e financeira.

4.2 A inovacdo e os desafios de financia-la

A inovagio é um fator chave para o desenvolvimento econémico. Essa cons-
tatacdo ganhou relevancia a partir das contribui¢des de Joseph Schumpeter, que
colocou tal perspectiva no centro da dinamica econdmica.? A inovagao tem papel

1 Ver Buainain e Corder (2012) para uma analise da evolucao do FNDCT.

2 As inovagoes tecnoldgicas tém sido fundamentais para o enfrentamento dos desafios
vivenciados pela humanidade. Muitas delas, inclusive, sao alavancadas a partir de uma
forte integragdo com o progresso cientifico. A contribui¢io mais sistemadtica da ciéncia
para a tecnologia é um fendmeno que remonta a segunda revolugao industrial. Os avan-
¢os na producdo material que antecederam esse periodo, resultantes de invencdes e de
tecnologias, tiveram pouca influéncia dos conhecimentos gerados no ambiente cientifico.
Segundo Stokes (20085, p. 41), as atividades praticas foram, até entdo, aperfei¢oadas por
“melhoradores de tecnologia”. Mas o progresso técnico e as inovacdes que configura-
ram a segunda revolugdo industrial e os avancos produtivos que se sucederam foram
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transformador profundo, pois afeta firmas, mercados em geral, individuos e a
propria sociedade, cujo modo de vida, cultura e maneira de pensar vio moldando
e sendo moldados pelas inovagoes.?

O esforco de inovar pode ser motivado pela busca de vantagens competitivas,
seja por conta da disputa incessante pela lideranga, pela apropria¢do dos lucros
extraordinarios, pela preservacao de fatias de mercado ou até mesmo pela sobre-
vivéncia. Ainda que a inovacio esteja fortemente associada ao espirito animal do
empreendedor, ao qual se referiu Schumpeter, e a concorréncia entre empresas,
ndo se deve subestimar a importancia do esforco inovador dissociado desta busca
de vantagens econOmicas e que tem origem principalmente em politicas publicas
que perseguem outros objetivos, como o acesso da sociedade as externalidades
resultantes das tecnologias e da inovagio e aos bens publicos (seguranga nacional,
saude, comunicagao etc.).*

Inovar nao significa necessariamente romper de forma radical com o ve-
lho.> Tampouco implica romper fronteiras do conhecimento. Muitas inovagoes
refletem apenas uma mudanca incremental em relacdo ao existente e, por isso,
exigem esfor¢os menos significativos do que as chamadas inovagoes radicais, que
em geral se apoiam no avan¢o do conhecimento, operam e alargam a fronteira

em grande medida promovidos a partir dos avancos da pesquisa bdsica e aplicada as-
sim como da engenharia. O apoio do financiamento publico foi a partir dai essencial
para alterar a dimensido dos gastos em pesquisa e desenvolvimento (P&D) e dos esfor-
¢Os inovativos.

3 Em termos conceituais, as inovagdes podem significar produtos e servigos radicalmente
novos ou produtos e servicos apenas diferentes dos pré-existentes, mais sofisticados ou
mais simples, que atendem as necessidades (desejos ou impulsos) dos consumidores e/
ou que respondem as exigéncias regulatdrias e aos anseios da sociedade. Podem, ainda,
significar processos produtivos novos, mais eficientes na utilizagao dos recursos escassos,
mais adequados as restri¢des ambientais e sociais, e assim por diante. As inovac¢des po-
dem se traduzir, ainda, em novos modelos organizacionais, novas estratégias de marke-
ting ou novos canais de distribuicao e comercializagio. O conceito de inovagao aceito
internacionalmente, inclusive para efeito de politicas publicas, pode ser conferido em
detalhes no Manual de Oslo (2005).

4 Osresultados da inovacao tendem a apresentar um alcance muito amplo, com relevantes
efeitos redistributivos e multiplicadores, dai sua importancia para o desenvolvimento.

5 Conforme Nelson e Winter, “em muitas histérias de tecnologias verificou-se que o novo
nao é apenas melhor do que o velho; de certa forma o novo evolui a partir do velho. Uma
explicacao para isso é que o produto de hoje nio é meramente uma nova tecnologia, mas
também um aumento de conhecimento que servird de base para novos blocos construto-
res a serem utilizados amanha” (NELSON; WINTER, 20085, p. 371).
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tecnoldgica e contribuem para ampliar as capacitagdes das firmas e da sociedade
em geral. As transformacdes impulsionadas pela inovagao, quando implicam uma
evolucdao que destroi ativos e altera as condigdes preexistentes, estabelecem um
processo que Schumpeter denominou de destrui¢ao criativa.®

Em termos microeconémicos, nem sempre o maior beneficiario do processo
¢ o agente inovador (o0 empresario, a corporagio), ja que nao raramente ganham
mais os que siao capazes de inovar aprendendo com os pioneiros. Mas as orga-
nizagOes se beneficiam do processo de aprendizagem relacionado, o que em si
mesmo é uma grande vantagem, uma vez que os conhecimentos associados ao
desenvolvimento de tecnologias sio apenas parcialmente transferiveis (NELSON;
WINTER, 2005). Neste particular, é preciso levar em conta que a tecnologia nao é
um bem livremente disponivel para as firmas e que nem sem sempre é apropriavel
a partir dos manuais de operacdo. Cada vez mais, as tecnologias carregam um
componente substancial cuja apropriagdo exige aprendizagem e pesquisa, que,
por sua vez, requerem investimentos e implicam riscos.

Qualquer decisio de investimento envolve riscos, alguns previsiveis e ou-
tros mais dificeis de avaliar. Investimentos em inovagoes, em particular as radi-
cais, carregam incertezas de dificil mensuragio com base em critérios puramente
técnico-economicos. Assim, a decisdo de inovar envolve, em geral, julgamentos
subjetivos, baseados em crengas e percepcdes dos agentes a respeito das oportu-
nidades tecnologicas e de mercado (HOLLANDA, 2010). Em muitos sentidos,
inovar equivale a fazer uma aposta sem contar com um calculo de probabilidade
das chances de sucesso para orientar a decisao. Mas os inovadores sabem, pela
experiéncia historica, que sem inovar a probabilidade de fracassar é muito ele-
vada, proxima a certeza, e que, por isso, em muitas situacoes a unica alternativa é
lancar-se neste campo cheio de imprevisibilidades.

As incertezas podem ser analisadas em trés niveis (FREEMAN; SOETE,
2008): a incerteza geral dos negdcios, a incerteza técnica e a incerteza de mer-
cado. A incerteza geral dos negdcios é comum a todas as decisoes de investimento
que preveem um prazo mais longo de matura¢do e requerem a imobilizacao de
recursos nesse percurso. Por sua vez, a incerteza técnica e a de mercado sdo es-
pecificas aos investimentos de inovagdo tecnoldgica. O desenvolvimento de uma
inovagao, que traz consigo desafios cientificos e tecnoldgicos, envolve conheci-
mentos tacitos, ndo linearidade e aleatoriedade dos resultados. E um processo
incerto que dificulta satisfazer critérios técnicos sem incorrer em custos crescentes

6 Nesse sentido, movimentam interesses de grupos contrarios, alguns querendo avancar e
outros, defendendo posicoes ameagadas, procuram erigir trincheiras regulatérias junto
a setores especificos da sociedade, que também podem ter sido atingidos negativamente
pelas mudancas.
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de desenvolvimento, produgio ou opera¢iao. Uma vez concluidas as etapas para
se chegar a inovagdo, podem ser defrontadas as incertezas de mercado, que estao
associadas a reacdo dos concorrentes e ao comportamento dos consumidores.
No mercado encontram-se os concorrentes que tendem a responder com imita-
¢oes ou, nao raramente, com outras inovagoes. Muitas vezes os imitadores é que
sdo os maiores beneficiados (difusdo da inovacao), dificultando a apropriacdao
economica dos resultados. Deste modo, é no mercado que acontece o processo
de selecao (ex-post) das inovagoes e a rejeicao pelo mercado significa frustrar as
expectativas dos investidores em relacdo ao retorno esperado.

Os sistemas financeiros também atuam como mecanismos de sele¢ao da ino-
vacdo, segundo Schumpeter (1911; 1982). E uma forma de selecio ex-ante, que
significa abortar a inovagao ainda na fase do projeto, por falta de financiamento,
o que afeta principalmente os novos empreendedores e os negocios de menor
porte. As grandes empresas, em geral as mais inovadoras, ficam menos sujeitas a
tais mecanismos, pois podem usufruir de recursos proprios para levar adiante o
investimento (SCHUMPETER, 1961).

Diversas mudangas aconteceram a partir da chamada globaliza¢io finan-
ceira, com impactos importantes no mercado financeiro e também no produtivo.
A primeira delas foi a universalizacdo dos bancos e a desregulamentagiao finan-
ceira (flexibilizagao dos controles de capital), que ampliaram as perspectivas de
atragdo do capital estrangeiro para os investimentos em carteira e abriram espaco
no campo das negociacdes ndo intermediadas, isto €, fora do sistema bancario.
Com isso, cresceram também os mercados secunddrios para negociacdes de titu-
los de divida, de crédito e de propriedade, possibilitando maior liquidez para os
papéis e elevando o potencial das emissbes primarias, o que significa mais acesso
ao financiamento por parte das empresas, via mercado de capitais. Nesse con-
texto, a presenga dos investidores institucionais (fundos de pensao, companhias
seguradoras e fundos mituos de investimento) também foi significativamente am-
pliada, elevando as possibilidades de alocacdo de recursos em investimentos de
maior risco e incerteza. Essas mudancas, porém, nao garantiram o interesse dos
agentes financeiros por empreendimentos produtivos de risco elevado e com ho-
rizontes de longo prazo e nem reduziram a necessidade de arranjos publicos para
estimular e viabilizar investimentos com certo perfil de risco e prazo.

Dois argumentos ajudam a explicar a dificuldade de se financiar empreen-
dimentos tecnoldgicos e inovagdes. Um argumento, de inspira¢io keynesiana,
ressalta que as dificuldades de financiamento para as atividades que envolvem
horizonte de longo prazo e elevada incerteza sdo proprias das economias moneta-
rias. O segundo argumento entende o subinvestimento como decorrente de falhas
de mercado, notadamente da presenca de bens publicos, o que exige corre¢ao
por meio do Estado para promover a difusio mais ampla possivel dos avangos
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técnicos.” Assim, é importante ndo apenas aumentar a sua capacidade de usar a
nova tecnologia no presente, mas também ampliar o nimero de agentes economi-
cos em condi¢des de contribuir para o seu avanco no futuro. Ambas concordam,
portanto, que é fundamental a presen¢a do apoio e do financiamento publico
para evitar o aborto de projetos que podem ser essenciais para a sociedade.

O grande desafio que se coloca é como constituir, de forma sélida e dinamica,
institui¢Oes e mecanismos para gerar, estimular e impulsionar o processo inova-
dor e a difusdo social dos beneficios. Sabe-se que 0 modo de produgio capitalista
foi construido sobre bases histéricas e pontos de partida distintos, o que dificulta
a transposicao de modelos e receitas de sucesso. Mas também € fato que diversas
economias consideradas atrasadas conseguiram fazer o chamado catch-up tec-
nologico, colocando-se em novo patamar econdémico e politico, e desafiando li-
derangas preestabelecidas. Inovaram, mas o fizeram a partir do aprendizado dos
inovadores bem-sucedidos. Nao tentaram reinventar a roda, e sim fazé-la rodar
de acordo com suas proprias limitagdes e em fung¢do de seus proprios objetivos.

Em termos de politicas publicas, isto significa usar criativamente as expe-
riéncias de sucesso e fracasso: nem as copiar de forma automadtica e nem as re-
futar e jogar fora, em geral com base em motivagdes ideoldgicas desconectadas
da realidade.

Na economia brasileira, houve um movimento em dire¢io as referidas mu-
dangas estruturais no sistema financeiro, refletido no aumento relevante das ne-
gociacoes no mercado de titulos por conta da securitizagdo. Mas, ao contrario do
que se esperava, as negociagoes ampliadas no mercado secundario nio favorece-
ram o mercado de capitais, que perdeu relevancia como fonte de capitalizacio
das empresas privadas. A pequena estatura desse mercado na estrutura financeira
nacional deve-se ao fato de o sistema ser tradicionalmente apoiado no mercado
de crédito. Em sua maioria, as empresas brasileiras s3ao de médio e pequeno porte,
sdo constituidas como sociedades limitadas (empresas de capital fechado) e nio
tém acesso as bolsas de valores.

A criacdo do mercado de venture capital, mecanismo elaborado para auxi-
liar empresas nascentes, embora tenha animado os investidores, nio alavancou
de forma expressiva os aportes em projetos inovadores. Esse mercado, portanto,
continua timido e concentrado em aportes nas fases de menor incerteza nos pro-
jetos. E mais, o efeito crowding out, no qual os titulos do governo acabam por
atrair para si os recursos financeiros que poderiam ser destinados ao setor pro-
dutivo, é muito forte no Brasil. Isso porque, para a rolagem da divida publica, o

7 Tais autores, alinhados com a concepgdo neocldssica, defendem o principio da raciona-
lidade superior do mercado. Mas eles mencionam que as exce¢des a este caso ocorrem

quando se trata de bens puiblicos, de mercados nao competitivos e externalidades.
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governo lanca mao de papéis remunerados por taxas de juros muito mais atraen-
tes se comparadas a lucratividade de boa parte das empresas.

Em sintese, do ponto de vista da logica financeira, o Brasil se transformou
numa economia extremamente interessante, pois dispde de uma variedade de ati-
vos financeiros com remuneragao expressiva. Mas isso levou a um distanciamento
ainda maior em relagdo a esfera produtiva (apesar dos investimentos diretos ex-
ternos terem se elevado na década de 1990), quase que minando as possibilidades
de se fazer uso deste mercado para gerar recursos de longo prazo (funding) para
os empreendimentos produtivos e inovativos.

Resguardadas as diferencas, pode-se dizer que no Brasil os mercados de ca-
pitais (tradicional e de venture) nio tém sido efetivos para financiar o desen-
volvimento do pais, nem em setores tradicionais, que dird para o financiamento
da inovacdo. Nio foram desenvolvidos aqui mecanismos nem institucionalidade
para gerar ativos adequados ao financiamento de longo prazo, o que configurou
impedimentos na alavancagem de inovagdes, e tornou o pais mais dependente
do financiamento publico — subordinado a outros condicionantes, em particu-
lar a politica fiscal e monetaria adotada pelo governo em funcao de seus objeti-
vos macroecondmicos.?

Foi com a perspectiva de suprir as deficiéncias da iniciativa privada e de am-
pliar o potencial motivador do setor publico que, no Brasil, vem se organizando,
desde o final dos anos 1990, mecanismos e instituices voltadas para o financia-
mento da inovagio. Esperava-se que, no médio e no longo prazos, houvesse maior
estimulo para o financiamento privado, em complementagio e até, em muitos ca-
sos, em substitui¢do ao financiamento publico. Mas tal expectativa frustrou-se, em
grande medida, seja devido a governanga estabelecida e as orientagoes da propria
politica, seja pela falta de perspectivas do setor empresarial de obten¢io de ganhos
a partir dos aportes diretos em inovagdes ou do apoio a novos negdocios inovadores.

4.3 O financiamento publico para P&D e o enfoque da
inovacdo no Brasil

O propésito de melhorar o financiamento das atividades de pesquisa, de-
senvolvimento e inovacdo (PD&I) foi central na reforma da Politica de Ciéncia e

8  Importante lembrar que, mesmo paises que dispdem de sistemas financeiros apoiados
em mercados de capitais bem estruturados, e com os quais as empresas podem contar
para seus investimentos em inovag¢io, nao se limitam a este sistema, contando um pesado
funding publico para apoiar os investimentos em projetos inovativos (BASTOS, 2003).

Mas sio exemplos em que recursos publicos e privados se complementam.
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Tecnologia (PCT) ocorrida entre 1999-2002, na esfera do entao Ministério da Ci-
éncia e Tecnologia, MCT (PACHECO, 2003; CORDER, 2004), assim como dos
esforcos consecutivos realizados nos anos posteriores. Tratou-se de aumentar a
disponibilidade de recursos para financiar o sistema de inovagao, de estabilizar os
fluxos financeiros e de criar/desenvolver mecanismos adequados para canaliza-los
aos diferentes atores participantes do processo.

O aumento de recursos foi em boa medida promovido pela criacao dos fundos
setoriais de C&T, concebidos a partir da criagdo ad hoc do Fundo Setorial de Petro-
leo e Gas Natural (CT-Petro), em 1998. Conforme Buainain e Corder (2012, p. 27),

A criagdo dos fundos setoriais encontrava justificativa na necessidade
de aportar recursos novos e sustentaveis para equacionar os principais
gargalos do SNI: crescente escassez e instabilidade da oferta de recursos
publicos; assimetrias estruturais profundas no tocante a capacitacdo dos
atores chaves do sistema; baixo esforco privado de P&Dj sistema de C&T
majoritariamente publico; poucos projetos de pesquisa cientifica realiza-
dos em parceria com empresas.’

Do ponto de vista conceitual e legal, a gestao do conjunto se daria de forma
compartilhada por comités gestores especificos e integrados por representantes
do MCT, dos ministérios setoriais, das agéncias reguladoras, da comunidade cien-
tifica e do setor produtivo, o que possibilitaria romper o isolamento no inte-
rior do sistema de CT&, particularmente entre as empresas e as instituicdes de
pesquisa. Os comités gestores se transformariam em locus de debate entre estes
atores relevantes sobre prioridades, politicas de CT&I e também em instrumento
de aproximacdo entre os varios elos do SNI e de promog¢io de parcerias entre a
universidade e a empresa. Este objetivo, embora valido e amplamente comungado
por todos, nao foi colocado em pratica (BUIAINAIN; CORDER, 2012) devido
as mudancas introduzidas na governanga, em 2004. Com o intuito de estabelecer
uma maior organicidade entre propositos do governo e as acdes dos fundos foi
criado o comité de coordenagio, composto pelos presidentes dos comités gestores
de cada um dos fundos setoriais, todos integrantes do governo (Melo, 2009), dife-
rentemente do que propunha o modelo da gestio compartilhada. O resultado foi
uma gestao dos recursos mais complexa junto ao FNDCT.

9 A cada fundo setorial correspondem finalidades e fontes especificas de recursos. Ver a lei
de criagdo de cada fundo. Um breve resumo e o instrumento legal correspondente podem
ser conferidos em http://finep.gov.br/afinep/66-fontes-de-recurso/fundos-setoriais/quais-

-sao-os-fundos-setoriais.
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Com o novo modelo de gestdo integrada dos fundos setoriais, foram cons-
tituidas as ages transversais, que deveriam expressar as prioridades do governo
(MCT) e da Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior (PITCE), evi-
tar a duplicidade ou dispersao de iniciativas e assegurar maior transparéncia e
eficiéncia na execucdo dos recursos. Mas, na pratica, o que ocorreu foi a amplia-
¢ao do papel do governo no processo decisorio, em detrimento da capacidade dos
comités gestores de definir a alocacdo dos recursos. As operagdes tornaram-se
menos transparentes e a dispersdo na aplicacao dos recursos foi ampliada.

Um aspecto positivo a ser considerado é que o expediente das acoes transver-
sais parecia representar uma alternativa interessante para reforcar a capacidade
de planejamento e de intervencdo estratégica do MCTI no sistema nacional de
ciéncia, tecnologia e inova¢do ao permitir superar a baixa capacidade de investi-
mento de varios fundos e a dificuldade de articular, alinhar e coordenar decisoes
de varios comités gestores para viabilizar iniciativas efetivamente transversais e
de elevado valor unitdrio. Mas nio ha evidéncias que permitam afirmar que estes
objetivos foram ou estdo sendo de fato alcangados.

Nas esferas estaduais também ocorreram iniciativas de certo modo incenti-
vadas pelas a¢oes federais para reforgar a capacidade de inovagao, ainda que a én-
fase tenha permanecido no apoio a ciéncia e tecnologia.!® A excecdo foi a Fapesp,
que criou seus principais programas de apoio a inovag¢ao no final da década de
1990, interagindo com as universidades e institutos de pesquisa do Estado.

4.3.1 As modalidades e os instrumentos de financiamento

O processo inovativo pode ser, de forma simplificada, subdividido em duas
etapas: pré-competitiva e comercial. A fase pré-competitiva se estende da pesquisa
até o desenvolvimento de protétipo. A etapa comercial se inicia com a producdo
em escala comercial. A P&D compete as institui¢des publicas ou privadas de pes-
quisa (universidades, institutos, centros e laboratérios), as empresas ou realiza-se
num processo envolvendo a parceria ou cooperacdo desses agentes (uma forma
de parceria publico-privada).

10 As FAP foram importantes para ajudar na descentraliza¢do do instrumento da subvengao
econdmica, atuando em parceria com o MCTIC.

11 A Fapesp, no Estado de Sdo Paulo, saiu a frente ao criar o Programa de Apoio a Pesquisa
em Parceria para a Inovagao Tecnoldgica (Pite), em 1994, e o Programa de Inovagao Tec-
nologica em Pequenas Empresas (Pipe), em 1997. Siao Paulo, por sua vez, recentemente
sancionou sua Lei de Inovagdo, ja aprovada em outras unidades da Federagio, como
Amazonas, Goids, Sergipe, Ceard, Rio de Janeiro, Mato Grosso, Santa Catarina, Bahia,
Rio Grande do Sul e em fase de aprovag¢ao no Parand.
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O processo de inovagio nio € linear e pode representar desafios em termos
de novos conhecimentos, mesmo quando da ampliacdo da escala produtiva. A
modernizagido para inovagio (aquisi¢io de maquinas e equipamentos para melho-
rar produtos e processos), assim como certificagio e normaliza¢io, propriedade
industrial, estratégias para internacionalizagio (por exemplo, as exportacoes) e
outras de natureza comercial também sdo consideradas etapas importantes que
estdo envolvidas no processo de inovacio (CORDER, 2004), pois, a medida que
o esfor¢o de inovar contribui para elevar a produtividade e a competitividade, a
expectativa é que um dos seus resultados mais importantes seja a obtencao de
novos mercados e a elevagao das receitas de vendas.

Por suas caracteristicas peculiares, cada etapa demanda um tipo especifico
de investimento e requer uma modalidade de financiamento — reembolsavel, nao
reembolsavel ou participagdo no capital (seed e venture capital e private equity)'* —
representada em seus diferentes instrumentos.'> A modalidade do financiamento
nio reembolsavel é mais apropriada para apoiar as atividades de P&D, e pode en-
volver multiplos instrumentos, como a subvenc¢ao econdmica, as bolsas de capaci-
tacdo, os convénios com institui¢cdes de ciéncia e tecnologia (ICT), dentre outros.
Os fundos de venture capital sio importantes para financiar novas empresas de
base tecnoldgica, pois nao implicam endividamento nem submetem tais empresas
a critérios técnico-economicos “classicos” para aprovacdo de projetos.'* Mas o

12 A terminologia renda fixa é utilizada pelo BNDES. A Finep utiliza o termo investimento
em seed e venture capital e private equity. Eles sio operados, no Brasil, pelas princi-
pais agéncias publicas de financiamento: a Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), o
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e o CNPgq, em ambito
federal, e os bancos estaduais e as Fundagoes de Amparo (FAP), na esfera estadual. O
CNPq e as FAP operam recursos na modalidade nao reembolsavel e a Finep e o BNDES,
além do nao reembolsivel, possuem carteiras de crédito (reembolsavel) e atuam no mer-
cado de participagdes através dos seus programas de venture capital.

13 Em Corder (2004) encontra-se um esfor¢o inicial de articular, por meio de um modelo
matricial, as etapas do processo inovativo com o instrumento de financiamento mais
adequado e disponivel para financia-la. Ver quadro sinético.

14 Por nao possuirem ativos que possam constituir-se como garantias reais, além de disporem
de pouco ou nenhum histérico financeiro, as pequenas empresas de base tecnoldgica (tam-
bém conhecidas como startups) acabam encontrando dificuldades na obteng¢io de crédito
bancidrio para o desenvolvimento de suas atividades. Além disso, o pagamento de juros e de
parcelas do empréstimo representa um oneroso obstaculo no fluxo de caixa dessas empre-
sas nascentes. O venture capital torna-se uma opg¢ao interessante. Entretanto, para alguns
empreendedores, o crédito bancdrio ainda é tido como op¢ao vantajosa em relagio ao
capital de risco por conta da manutengio tanto da integralidade na participagio societaria
dos fundadores, quanto da autonomia na administragao do negdcio.
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perfil mais adequado do financiamento depende do estiagio de desenvolvimento
de cada uma (semente, startup, producao inicial ou expansdo). Os incentivos fis-
cais e tributarios reforcam o estimulo a PD&I, pois no caso brasileiro permitem,
dentre outras vantagens, abater os impostos que incidem sobre os lucros, en-
quanto o crédito com taxas de juros diferenciadas pode alavancar projetos de ino-
vagdo em empresas que ja superaram a fase mais critica de incertezas. O quadro
que se segue é representativo dessa estrutura.

Figura 4.1 - Fases de PD& e os instrumentos governamentais de estimulo @ inovacdo nas empresas

Incentivos fiscais e tributarios

[ |
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Fonte: adaptada de MEI/CNI, apresentacdio realizada em 27 de setembro de 2013.

As acgdes reembolsaveis incluem as linhas e os programas de crédito a ino-

vagio da Finep, do BNDES e dos bancos estaduais (que atuam individualmente
ou em parceria com ambas as agéncias federais). As linhas de crédito sdo aquelas
que ndo tém foco setorial, mas se diferenciam, em termos dos custos financeiros e
facilidades, conforme o enquadramento do projeto nas prioridades de politica.'
Os programas, estes estao, em geral, alinhados a determinados setores ou areas de
interesse e apresentam dota¢do or¢amentaria previamente definida.

As acdes ndo reembolsaveis proveem financiamento sem retorno financeiro

e sdo operadas por meio de convénios (no caso de institui¢des publicas) e de sub-
vengao (no caso das empresas). A concessido de bolsas de formacao e capacitacio
também é uma modalidade de apoio ndo reembolsavel que pode beneficiar recur-
sos humanos de empresas e ICT. Finep, CNPq, Capes, FAP e mesmo o BNDES
(Programa Funtec) operam a modalidade sem reembolso, mas somente a Finep
tem autorizacdo para aplicar o instrumento da subvencdo econémica direta e da

15 A linha de financiamento a inovacao do BNDES é BNDES Inovagao. No caso da Finep,

destaque para o Finep 30 Dias.
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subveng¢iao ao pesquisador, regulamentadas, respectivamente, por meio da Lei n.
11.196/2005 e da Lei n. 10.973/2004 (atualizada pela Lei n. 13.243/2016).'¢

Investimentos nas modalidades seed, venture capital e private equity, desti-
nados a negocios de natureza tecnoldgica, tém sido operados pela Finep e pelo
BNDES por meio de seus programas Inovar e Criatec, respectivamente.!” Pode-se
dizer que as operagdes neste mercado sdo as agdes mais inovadoras das agéncias
e implicaram mudancgas importantes no marco regulatorio, assim como a cria-
¢do de fundos de natureza especifica — os Fundos Mutuos de Investimentos em
Empresas Emergentes (FMIEE), previstos no capitulo VI, artigo 23, da Lei de
Inovagao e os Fundos de Investimento em Participacdo (FIP), mais recentemente
renomeados como FIP-PD&I, aprovados pela Lei n. 11.478/2007 (alterada pela
Lei n. 12.431/2011, artigo 4°).'® Nessa modalidade, o investidor recebe, como
contrapartida, uma participacdo aciondria ou um titulo de divida, que pode ser
conversivel em aces da empresa apoiada.

O quadro regulatério vigente desde meados da primeira década do século tem
sido modernizado no intuito de prover os estimulos necessarios para o desenvol-
vimento das outras modalidades dentro do venture capital, caso do equity crow-
dfunding e dos investidores-anjo. Nesse sentido, a Lei Complementar 155/2016
definiu a estrutura do investimento anjo e trouxe maior seguranga juridica para
esta modalidade de aporte de capital, reduzindo os riscos de confusdo patrimonial
entre o investidor e a empresa investida.’” Em relacao ao equity crowdfunding,

16 Mas praticamente sem novas aprovacoes de projetos que beneficiem o pesquisador
nos ultimos anos

17 Assim como os demais instrumentos, o venture capital nao se destina apenas aos nego-
cios tecnoldgicos, e tem despertado muito o interesse dos investidores privados. Ele con-
siste em todo tipo de investimento feito em um empreendimento em troca de participacao
societdria (equity financing), de modo que no conceito estio incluidos desde plataformas
de financiamento coletivo (equity crowdfunding) e investidores-anjo, até fundos de ven-
ture capital e private equity. No entanto, para fins deste trabalho, a concentracao estd no
uso deste instrumento especificamente para negdcios tecnoldgicos e/ou inovadores.

18 Regulamentados, respectivamente pela CVM, Instru¢io n. 209/1994 e Instrucdo n.
391/2003. Sobre a criagao destes fundos, ver De Paula, 2003. A Lei n. 11.431/2011 deu
maior organicidade a utilizagdo do FIP, ao subdividi-lo em duas categorias: FIP Infraes-
trutura (FIP-IE) e FIP Pesquisa, Desenvolvimento e Inovacao (FIP-PD&I).

19  Dentre os diversos efeitos juridicos decorrentes da criagio de uma empresa (pessoa juri-
dica), a separagdo entre patrimdnio da sociedade e patrimdnios dos socios € tida como
um dos mais relevantes para a garantia de seguranga juridica nos negocios. Dela deriva
a limitacao da responsabilidade patrimonial dos sécios em face das obrigacdes da so-
ciedade. A desconsideracao da personalidade juridica é a possibilidade de se ignorar a
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a Comissao de Valores Mobilidrios (CVM) abriu, em 2016, edital de consulta
para discutir uma proposta de regulamentacdo especifica para este instrumento.
A proposta recebeu diversas manifestagoes de entidades envolvidas com o finan-
ciamento de empreendimentos inovadores, contudo ainda se encontra em fase de

analise pela CVM.

4.3.2 A estrutura institucional de apoio & inovagdo e os recursos financeiros

As fontes publicas de recursos que alimentam os diferentes instrumentos sdo
variadas, mas as principais sdo provenientes do Tesouro, de fundos setoriais,?® de
percentual de receita tributaria dos Estados (ICMS, no caso das FAP) e de em-
préstimos nacionais e internacionais contraidos pelas agéncias publicas. No caso
da renda varidvel (ou investimento em participacdes por meio de venture capital),
fontes publicas e privadas se complementam nos investimentos diretos e indiretos,
este ultimo via fundos.?!

E preciso explicitar que a estrutura do financiamento piblico, constitu-
ida em grande medida na década de 1970 e 1980 com o propésito de apoiar o

personalidade juridica autonoma da empresa sempre que esta se torne um artificio para
fins diversos daqueles para os quais a empresa foi constituida. Permite-se, portanto, que
o credor da obrigagao assumida pela empresa alcance o patrimdnio particular de seus
sOcios para satisfacdo de seu crédito. Tal instrumento deve ter carater excepcional, sendo
a regra a manuten¢ao da autonomia patrimonial da empresa. Entretanto, no Brasil, ma-
joritariamente na Justica do Trabalho, a desconsideracdo da personalidade juridica tem
sido um instrumento frequentemente utilizado para a quitacdo de dividas trabalhistas
quando os bens da sociedade sdo insuficientes, independentemente de ter havido fraude
ou abuso de direito. O uso indiscriminado da desconsideragiao da personalidade juridica
representa um grave fator de desestimulo para investidores que temem ser responsabili-
zados em montantes que ultrapassem significativamente o capital que investiram.

20 Alocados por meio do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico
(FNDCT), que por sua vez é gerenciado pela Finep. A distingdo entre fundos setoriais e
Tesouro é analitica, pois os recursos arrecadados pelos fundos sao contabilizados no Or-
camento da Unido, sem qualquer outra especificidade a ndo ser a fonte da arrecadacio.

21  Os fundos de venture capital e os investidores-anjo caracterizam-se por possuirem dife-
rentes modelos de operagio e diferentes estratégias de investimento, entretanto suas ati-
vidades sdo amplamente complementares para que exista um ciclo virtuoso de financia-
mento as startups. Investidores-anjo necessitam de um mercado de venture capital ativo
capaz de prover a rodada seguinte de financiamento necessaria ao empreendimento. Do
mesmo modo, uma rede estruturada de investidores-anjo pode criar ainda mais oportu-

nidades de investimentos para os fundos de venture capital (OCDE, 2015).
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desenvolvimento da ciéncia e da tecnologia, passou a apoiar o sistema como um
todo a partir do final dos anos 1990. O alargamento do escopo dos mecanismos,
com a incorporacdo crescente da inovagdo, explica, pelo menos em parte, a situ-
acdo de déficit estrutural de financiamento enfrentado pelo sistema de CT&I. O
Quadro 4.1 retrata, de forma sintética, essa estrutura publica de financiamento.

Quadro 4.1 - Aestrutura piblica de financiamento d ciéncia, tecnologia e inovacdo

Instituicao Natureza juridica Fonte de recursos

Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (CNPg)

Recursos do Tesouro, repasses do MCTI e de ministérios;
Fundos Setoriais

Fundagdo publica, vinculada
ao MCTI

Coordenaciio de Aperfeicoamento
de Pessoal de Nivel Superior
(Capes)

Fundagdo publica vinculada

00 MEC Recursos do Tesouro e repasses do MEC

Financiadora de Estudos e Projetos
(Finep)

Empresa pblica vinculada ao
McTI

FNDCT, crédito e empréstimos de outros drgdos

Ministérios

Recursos do Tesouro

Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES)

Empresa publica federal de
direito privado, vinculoda ao
MDIC

Recursos do Tesouro, FAT — poupanca compulséria
formada com 60% do PIS/Pasep e dos juros pagos ao
BNDES pelo uso de 40% do recurso, lucros e dividendos,
parfe da arrecadacdo do I0F

Outros bancos de desenvolvimento:
BNB, Basa, BRDE

BNB: sociedade mista

Basa: instituicdo financeira
piblica

BRDE: autarquia Inferestadual

Operacdo de fundos, como Fundo Constitucional
de Financiamento do Norte (FNO) e Fundo de
Desenvolvimento da Amazénia (FDA)

FundacGes de Amparo d Pesquisa
(FAP)

Percentual da receita tributdria do respectivo governo
estadual, recursos do Tesouro

Fonte: Elaboracdo dos autores.

Dentre os avancos registrados no periodo recente, grosso modo a partir do
final dos anos 1990, pode-se mencionar a criagio das Funda¢des de Amparo a
Pesquisa (FAP) em 19 estados, nas décadas de 1990 e 2000, e o crescimento e
amadurecimento do proprio Sistema Nacional de Inovagdo, com a formatacdo
de instituicoes de apoio a execugio das politicas e a expansdo do sistema de en-
sino superior. O papel desempenhado por instituicdes como o Centro de Gestao
e Estudos Estratégicos (CGEE), e a Associagdo Brasileira de Desenvolvimento
Industrial (ABDI), criadas em 2001 e 2004, respectivamente, com o intuito de
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contribuir para a orientacdo das politicas, avaliacdo e difusio das a¢oes para a
sociedade, e a Empresa Brasileira de Pesquisa e Inovacdo Industrial (Embrapii),
constituida em 2013 com o propoésito de auxiliar as empresas no desenvolvimento
de projetos de inovacdo e na elaboragio de parcerias com ICTs, sio exemplos
desse amadurecimento, ainda que fatores de natureza juridica tenham impedido
uma atuagao mais efetiva dessas instancias.??

No ambito federal, além do MCTI, outros ministérios mantém importantes
programas e acoes de apoio direto e indireto a inovagdo, sendo os mais visiveis
a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa),”® no 4mbito do Mi-
nistério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento, e a Fundacio Oswaldo Cruz
(Fiocruz), na area do Ministério da Saude.?*

Mas, sem duvida, o contingenciamento dos recursos, os limites para o cres-
cimento da dota¢iao orcamentdria do FNDCT e a dificuldade de se avancar no
estreitamento da relagdo entre academia e industria, a0 menos até a constitui¢ao
da Embrapii, cuja efetividade ainda precisa de tempo para ser confirmada, contri-
buiram para reduzir a efetividade da politica de apoio a inovac¢do no Brasil. Como
em toda iniciativa de politica, a perspectiva seria de que, a0 menos para algumas
programacdes, os recursos publicos fossem utilizados de forma temporaria, com o
intuito de alavancar os recursos privados, o que, no médio e no longo prazos sig-
nificaria uma reducdo dos aportes publicos ou, ainda, um aumento mais do que
proporcional da alocagio privada frente aos aportes publicos. Na prética, porém,
isso ndo ocorreu. Nem os aportes privados para financiar inovagdes se elevaram
(e até, ao contrario, eles se reduziram, segundo informagoes da Pintec 2014),%
nem houve uma reorienta¢ao dos recursos publicos para outras acdes de incen-
tivo a PD&I. O que se observa é uma queda no volume dos recursos publicos ndo
oriundos da arrecadagao dos fundos setoriais, pois a medida que esta se expandia
a destina¢do do Tesouro Nacional era reduzida, frustrando a expectativa de que
os fundos se constituiriam como fonte adicional de recursos. Esse comportamento

22 Caso do CGEE. Constituido como uma organizacdo social que mantém contrato de
gestio com o MCTIC, nio pode desempenhar o papel de gestor dos fundos setoriais,
conforme previsto originalmente. A Embrapii também é uma organizagio social que atua
sob contrato de gestao com o MCTIC e o0 MEC. Os recursos que estao sob sua respon-
sabilidade financiam projetos e tém a funcao de compartilhar riscos com as empresas na
fase pré-competitiva da inovagio.

23 O orcamento da Embrapa foi de R$ 2,3 bilhoes em 2013 e de R$ 2,5 bilhdes em 2014.

24 O orcamento da Fiocruz foi de R$ 2,7 bilhdes em 2013 e 2014.

25  Estudo recente de Brigante (2016) revela o efeito crowding out, em que, em vez de ala-
vancar os recursos privados, os incentivos governamentais geram um efeito de substitui-

¢do dos recursos privados pelos publicos.
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pode ser observado na queda da participagio do MCTI no Orcamento Geral da
Unido (Figura 4.2). Em 2014 houve o deslocamento do CT-Petro do FNDCT para
Fundo Social, representando uma queda de quase 40% no or¢camento do FNDCT.

Figura 4.2 - Participacio do MCTI (6rgdo) no Orcamento Geral da Unido*
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* Despesas do Executivo Federal — exclusive Judicidrio, Legislativo, Previdéncia e Encargos Especidais.
Fonte: MCTl e FNDCT, a partir de 2001: Siga Brasil, consulta realizada em 14 de fevereiro de 2014.

Mas o financiamento publico ndo é a unica forma que o governo utiliza
para fomentar a inovagio. Os incentivos fiscais sdo também relevantes, destina-
dos fundamentalmente a estimular o processo inovativo das empresas. No Brasil,
essa a¢ao foi ampliada com a revogacdo da legislagdo estabelecida em 1993 e sua
substituicdo pela Lei n. 11.196/2005, denominada Lei do Bem. O processo para
sua aprovacao foi bastante longo, principalmente devido as dificuldades para re-
duzir a carga fiscal e a arrecadag¢iao do governo, mas também em func¢io da ad-
missao de uma maior autonomia por parte das empresas no tocante ao uso do
incentivo fiscal.

O fato é que em 2002 foi feita uma minirreforma fiscal, com a implementa-
¢ao da Lei n. 10.637/2002 (em substituicio a Medida Provisoria n. 66, de 29 de
agosto de 2002), mas esta lei nem mesmo chegou a ser regulamentada, tendo sido
revogada quando da aprovacdo da Lei do Bem. Um avan¢o importante atribuido
a nova legislagao fiscal é que ela permitiu reducdo da burocracia relacionada
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a aprovagio dos projetos, com a extingdo da obrigatoriedade da submissio do
projeto a Finep, por meio dos Programas de Desenvolvimento Tecnoldgico In-
dustrial e Agricola (PDTI e PDTA). Assim, foi facilitado o acesso das empresas a
este instrumento legal, sem contar a redu¢do da carga tributdria que a lei possi-
bilitou, desonerando as empresas de pagamento do Imposto de Renda (IRP]), da
Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) e do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI). Ao longo da implementagao do instrumento fiscal, varias
demandas surgiram e complementaridades foram estabelecidas com a aprovagao
da Lei n. 11.487/2007, da Lei n. 11.774/2008, da Lei n. 12.350/2010 e da Lei n.
12.546/2011.

O processo para definicdo da Lei de Inova¢do também foi complexo, pois
seu conteudo estabelecia mudangas importantes na estrutura ocupacional estabe-
lecida pelas ICT, permitindo que os docentes e os pesquisadores passassem a ter
maior conexao com projetos de interesse privado. Os debates sobre esse marco
regulatério tiveram inicio em 1999 e resultaram em dois projetos de lei,*® mas
a aprovagao da lei s6 aconteceu em 2004 (Lei n. 10.973/2004) e com diversas
alteragdes em relagdo a proposta original. Em 2016 foram aprovadas novas mu-
dangas, plasmadas no chamado Marco Legal de Ciéncia, Tecnologia e Inovagio,
Lei n. 13.243/2016, aprovada com diversos vetos em pontos estratégicos que, de
certo modo, frustraram avancos mais significativos neste marco legal.

4.4 Os limites do modelo de financiamento a
inovacado no Brasil

A mudanca de maior impacto no fomento a PD&I foi, com certeza, a cons-
titui¢ao dos fundos setoriais, entre 1997 e 2004, uma fonte de receitas vinculadas
que nao apenas ampliou o volume de recursos do FNDCT como contribuiu, pelo
menos inicialmente, para reduzir a instabilidade que marcou por muitos anos o
financiamento da estrutura cientifica e tecnoldgica em escala nacional. Particular-
mente, nas décadas de 1980 e 1990 — periodo de elevada inflagao, juros altos, en-
dividamento publico e politicas anti-inflacionarias de baixa efetividade?” — as in-
certezas e descontinuidades orcamentarias comprometeram de forma mais aguda

26  Um projeto de lei (PL) foi proposto pelo MCT e outro pelo senador Roberto Freire (PL
n. 257/2000).

27 Mesmo com a implantacao do Plano Real, a inflagdo foi sendo reduzida lentamente.
No entanto, taxas de juros foram mantidas em niveis elevados e o cambio valori-

zado (dolarizado).
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o financiamento do sistema de CT&I?® e favoreceram o atraso das iniciativas
de construcdo, manuteng¢do e ampliagcao da infraestrutura cientifica, com efeitos
negativos sobre o andamento das pesquisas e o desenvolvimento de tecnologias e
inovagoes no pais.

A criagao dos fundos setoriais revelou, dentre outros propositos, clara in-
ten¢do de melhorar a distribui¢do regional dos recursos financeiros, de forma a
favorecer a inovacao e contribuir para o desenvolvimento econémico das regides
mais atrasadas do pais. No marco legal de cada fundo, ficou estabelecida a obri-
gatoriedade de se destinar 30% do montante disponivel para as regioes Norte,
Nordeste e Centro-Oeste. O acompanhamento da alocacio dos recursos revela
que este compromisso foi cumprido (Figura 4.3), mas os efeitos dessa politica
sobre os respectivos sistemas de inovacdo ainda precisam ser mais bem conheci-
dos e avaliados.

Figura 4.3 - Disiribuiciio regional dos recursos do FNDCT

Centro-Oeste
Sul 9%
16%

Nordeste
15%

Norte

Fonte: MCTI, levantamento efetuado em 3 de setembro de 2016.

Numa analise breve das principais operagdes das agéncias de fomento, po-
de-se dizer que, nas trés modalidades, houve avanco dos aportes publicos. Na
modalidade ndo reembolsavel, foram contratados pela Finep e pelo CNPq (com
os referidos recursos do FNDCT) 36.356 projetos entre 1999 e 2013, perfazendo

28 O FNDCT foi criado em 1969, reinstituido em 1991 e ampliado pelos fundos setoriais
criados na época da reforma da Politica de Ciéncia, Tecnologia e Inovagio (PCTI), em

1999. Sobre a reforma, ver Pacheco (2003). Sobre as propostas para reformulacido da
PCTI, ver Livro Verde (MCT/ABC, 2001).
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um total contratado de cerca de R$ 15,3 bilhoes, em valores correntes, conforme
informacoes do MCTIL.? Entre 2006 e 2013, deste volume, R$ 2,43 milhdes se
destinaram a projetos de subvencdo, que favoreceram de forma mais direta as
empresas dispostas a inovar.

As operagoes de crédito da Finep apresentaram evolugdo crescente no peri-
odo. Mais especificamente, entre 2003 e 2014 foram contratadas 898 operagdes
no total aproximado de R$ 25,6 bilhdes. A maior expansdo se deu a partir de
2009, periodo em que o governo estabeleceu o Plano de Sustentacdo do Investi-
mento com o proposito de reduzir os efeitos negativos da crise financeira interna-
cional.’® O valor médio dos projetos financiados também aumentou de cerca de
R$ 13,4 milhdes para R$ 22,6 milhdes entre 2008 e 2009 e para R$ 52,4 milhoes
em 2014. Destaca-se que uma parcela do financiamento corresponde a projetos
em que empresas e ICT estabeleceram parceria e, neste caso, a contrapartida fi-
nanceira de responsabilidade da empresa é financiada com recursos de crédito da
Finep. Da mesma forma, as empresas que recebem recursos de subvengdo podem
financiar sua contrapartida financeira. Assim, parte das operag¢des de crédito da
Finep contempla estes projetos ja aprovados, o que impede que as operagdes nao
reembolsdveis e reembolsaveis sejam somadas, incorrendo no risco de se fazer
dupla contagem.

Figura 4.4 - Evolucio dos operacges de crédito da Finep — 2003-2014
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Fonte: Finep. Relatério de Gestdo (2014, p. 68).

29 Naio hd informacoes sobre os valores contratados em 2014 € 2015 no banco de projetos.
Ver  http://sigcti.mct.gov.br/fundos/rel/ctl/ctl.php?act=demanda.gerador_ql1&tip=4&or-
d=ano&vis=&cam=vlr&ini=0&fim=2013, levantamento realizado em 3 de junho de 2016.

30 Do valor total liberado, que também cresceu juntamente com as contratagdes, 0,1%
foi proveniente do FAT, 34,5% sairam do empréstimo do FNDCT a Finep, 32,7%, de
recursos proprios, 1,2%, do Funttel, 0,5% com recursos do PSI Agente e 28,1% do PSI
Empréstimo. Ver Relatério de Gestdo Finep (2014, p. 68).
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O volume de recursos para equalizacao dos juros nio acompanhou o cres-
cimento do crédito, levantando algumas duvidas sobre a natureza das operacoes
financiadas nas rubricas destinadas a inovacao e indicando que provavelmente se
tratam mais de financiamento a modernizagao. No periodo 2012 a 2014, o paga-
mento a titulo de equaliza¢io ficou em torno dos R$ 100 milhdes anuais, segundo
dados do Relatério de Gestao da Finep, edicao de 2014.

O BNDES também demonstrou maior disposi¢do para financiar atividades
inovativas, principalmente a partir da segunda metade da década dos 2000, e con-
tratou cerca de R$ 13,7 bilhoes entre 1999 e 2013, em 577 operacdes reembolsi-
veis de apoio a inova¢do no ambito dos programas e linhas de crédito a inovacao.
Como o BNDES permite que as empresas de capital aberto optem pela captagao
via crédito ou renda variavel, se consideradas ambas as operac¢oes efetuadas para
apoiar a inovagao entre 2006 e 2013, o nimero de projetos apoiados sobe a 715.
As operacdes do Cartio BNDES iniciadas em 2009, também destinadas as em-
presas interessadas em inovar, somaram 1.576, perfazendo um total de R$ 18,5
milhoes (CNI/MEIL, 21 de fevereiro de 2014).

No instrumento de venture capital também houve avancos, mas a participa-
¢do do setor publico permaneceu marginal. A Finep, de fato, apoiou um nimero
relevante de fundos de investimento no dmbito do Programa Inovar, entre 2000
e 2014, periodo em que foram realizadas 15 chamadas destinadas a sele¢do de
fundos. Dos 30 fundos apoiados, 28 estio operando e 2 foram encerrados. Por
meio deles, 141 empresas receberam investimentos, segundo dados do Relatério
de Gestao da Finep (2014).

O BNDES comprometeu no fundo Criatec I, formatado em 2007, um patri-
monio de R$ 80 milhdes e mais R$ 20 milhdes do Banco do Nordeste Brasileiro
(BNB). No Criatec II, estabelecido em 2013, o patrimonio comprometido foi de
R$ 186 milhdes, sendo 60% do BNDESPar e os 40% restantes provenientes do
BNB, do Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais S/A (BDMG), do Banco de
Brasilia S/A (BRB) e do Badesul Desenvolvimento S/A (Badesul).?! Nesta segunda
etapa foram selecionados 10 fundos com 97 empresas investidas e aporte de 25%
do patrimonio alocado. No dmbito do Inova Empresa, o BNDES disponibilizou
R$ 1,87 bilhdo que se somou aos R$ 80 milhdes da Finep compondo a carteira de
venture capital do Programa. O capital privado tem sido um pouco mais ousado

31 Diferentemente do anterior, o Criatec II foi registrado como Fundo de Investimento em
Participacdes (FIP), podendo investir em empresas com qualquer faturamento, nao ape-
nas em empresas emergentes. Habilitado a participar do processo decisorio da compa-
nhia investida, o gestor tem influéncia na defini¢ao das estratégias e da gestio por meio
da indica¢io de membros do Conselho de Administracdo, permitindo-lhe reforcar as

praticas de governanga corporativa nas empresas investidas.
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nesse mercado de venture, mas nota-se que a dimensao dessa estrutura ainda per-
manece pequena no pais.

De um modo geral, pode-se dizer que a evolugdo do financiamento a inova-
¢do foi positiva, mas o ritmo de crescimento ndo se manteve ao longo do tempo.
O desafio a ser enfrentado é a manuten¢do do sistema, que foi ampliado com a
insercao de novas institui¢des, de empresas, de estruturas mais organizadas como
parques e polos tecnoldgicos, incubadoras, Nicleos de Inovacdo Tecnoldgica
(NITs) e outras de natureza intermedidria como associagdes empresariais, repre-
sentacdes setoriais, a propria Embrapii.

O or¢amento publico destinado ao apoio a inovagao vem caindo, o que com-
promete ndo apenas o financiamento de novos projetos e programas, mas tam-
bém a continuidade de agdes em andamento que, muito provavelmente, terdo
seus or¢camentos reduzidos e/ou cortados. Essa tem sido a maior dificuldade no
pais: estabelecer foco claro, dar continuidade as politicas e criar um ambiente re-
almente favoravel ao desenvolvimento tecnologico e a inovacdo. E mais, embora
se identifiquem diversos programas criados, outros tantos encerrados e um con-
junto bastante extenso de ag¢oes realizadas, os resultados em termos do aumento
dos gastos em PD&I foram bastante timidos, conforme nos mostram os dados
levantados pelo IBGE, por meio da Pintec.

Isso se deve, em boa medida, aos caminhos escolhidos para executar os re-
cursos financeiros e as caracteristicas da estrutura produtiva brasileira, represen-
tada e dominada, em grande medida, por setores cuja base competitiva esta muito
mais relacionada com os recursos naturais e a escala de produ¢io do que com
fatores de natureza tecnoldgica, novos conhecimentos e inovacio (PACHECO;
CORDER, 2010). Apesar da presenga de setores intensivos em tecnologia e em
conhecimento, sua relevancia na estrutura produtiva é menor e a proposta de
politica para modificar esta estrutura ndo proliferou. A op¢ao acabou sendo dire-
cionada mais para acdes aparentemente inclusivas, o que foi possivel a partir das
chamadas ac¢des transversais estabelecidas em 2004, que alteraram a destinacdo
original dos recursos dos fundos setoriais e reduziram a atuagao dos comités ges-
tores no processo decisorio.

4.5 Conclusao

Os desafios relacionados ao financiamento a inovagao foram destaque deste
trabalho. Embora sejam claras as vantagens e a relevancia de se inovar, a realidade
revela que, no Brasil, muitas empresas tém encontrado dificuldades para transfor-
mar o plano de intengdes em favor das inovagdes numa realidade pratica. A falta
de acesso a financiamento adequado explica parte desses obstaculos, embora o
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rol dos fatores limitadores do acesso as inovacdes seja muito mais amplo, indo
além das questdes relacionadas aos recursos financeiros.

O sistema financeiro privado tem se mantido afastado dos investimentos de
longo prazo sujeitos a maiores riscos e incertezas, o que explica a importancia do
Estado, por meio de suas agéncias e institui¢des, neste campo. Medidas de poli-
tica nas ultimas décadas foram bastante ativas nesta direcdo, contribuindo para
alterar o cenario do financiamento a inovac¢ao, mas seu alcance tem sido limitado
pela descontinuidade dos recursos e das prioridades estabelecidas.

Medida importante foi a criagdo dos fundos setoriais destinados a dinamizar
as condicoes de financiamento do Sistema Nacional de Inovacdo e de incentivar
as empresas a inovar. As perspectivas eram de que os recursos desses fundos,
alocados de forma nio reembolsavel por meio de subvengio e de outros instru-
mentos (equalizacdo de juros para reduzir o custo do crédito e investimentos em
novos negocios), contribuissem para o compartilhamento dos riscos e incertezas
caracteristicos dos projetos de inovacdao. De forma ndo menos importante, 0 uso
dos recursos ndo reembolsaveis para apoio a P&D em coopera¢io com institui-
¢des de natureza cientifica e tecnoldgica também deveria contribuir para ampliar
0 acesso das empresas aos conhecimentos cientificos e tecnoldgicos.

Na pratica, a expansdo do volume financeiro promovida pelos fundos seto-
riais e por outras fontes do Tesouro, norteada por um conjunto de medidas e acoes
de politica, permitiu multiplicar atores, organizacdes e institui¢oes, aumentando e
tornando mais complexa a estrutura do SNI. Essa expansao representou deman-
das adicionais por recursos humanos, por instalagao e operagao da infraestrutura
de C&T - caso das ICTs, que almejam mais financiamento para seus projetos e
laboratorios; do setor privado incentivado a inovar; dos estados e municipios
interessados em manter suas politicas de apoio a incubadoras, parques tecnoldogi-
cos, dentre outras iniciativas destinadas a melhorar o ambiente inovador.

Tal expansdo também se refletiu em pressdes para o ajustamento da legisla-
¢do, com destaque para a Lei de Incentivos Fiscais (Lei do Bem), com o intuito de
ampliar os beneficios e reduzir a inseguranga juridica associada ao uso da lei sem
autorizacao prévia. Refletiu-se no marco legal de modo ainda mais amplo, com a
Lei de Inovagdo, Lei de Propriedade Industrial, Lei de Cultivares, de Informatica,
apenas para citar algumas.

Do ponto de vista do suporte financeiro, todas as agéncias vinculadas ao
MCTIL em particular a Finep e o CNPq, aumentaram sua capacidade para operar
um volume maior de recursos. O BNDES, igualmente, passou a financiar de forma
mais direcionada projetos de P&D e investimentos em inova¢do. Mas esse movi-
mento foi abalado pela diminuicdo do or¢camento do Tesouro destinado a CT&I, a
partir de meados da década dos 2010, e pela perda do CT-Petro a partir de 2014.
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Os programas e acdes mais direcionados as empresas, caso do Plano Inova
Empresa, langado em 2013, fizeram crer que o instrumento de crédito daria conta
de atender as demandas empresariais. No entanto, o crédito é um recurso impor-
tante de apoio a fase comercial da inovagido, mas é inadequado, em fung¢io dos
custos, para financiar as etapas iniciais e de maior incerteza de um empreendi-
mento e inovagdes de cardter mais radical.

O fato é que o Brasil conta com um Sistema Nacional de Inovaciao complexo,
com institui¢Oes detentoras de capacitacdo basica para lidar com os principais de-
safios na area de CT&I. Também conta com os principais instrumentos de apoio a
inovacao que vém sendo utilizados com sucesso pelos paises lideres em inovacao,
entre os quais se destacam o fomento a PD&I por meio de financiamento nao re-
embolsavel, que inclui a subvencdo economica a inovacdo, além dos instrumentos
de crédito com custos reduzidos pela possibilidade de equalizacdo dos juros, e dos
instrumentos de renda varidvel, com suporte publico ao mercado de capital se-
mente e de risco para investimentos em novos negocios de base tecnoldgica. Mas
a estrutura publica de financiamento € insuficiente para atender as necessidades
muito superiores a escala na qual opera o sistema devido a escassez de recursos. E
a estrutura financeira privada ndo vé vantagens em financiar investimentos dessa
natureza, com exce¢ao da participacdo em alguns fundos de venture capital e de
private equity destinados a negocios em fase de expansiao e com perspectivas de
elevadas taxas de retorno.

Os desafios que o sistema enfrenta em meados da segunda década do século,
e os futuros sao, assim, maiores do que eram no passado. De um lado, estao al-
guns gargalos ja identificados, como na area de recursos humanos qualificados,
notadamente de engenheiros bem formados, e na disponibilidade de infraestru-
tura de inovac¢ao descentralizada, que opere mais proxima das empresas e tenha
capacidade para atendé-las em suas necessidades com a tempestividade requerida
pela dinamica da inovacdo. De outro lado, as grandes infraestruturas de pesquisa,
indispensaveis para assegurar a presenca do pais em setores econdmicos estraté-
gicos nos quais tem potencial competitivo, e o financiamento de iniciativas ino-
vadoras, como a Embrapii. Neste contexto, apesar da expansao registrada apods
a criagdo dos fundos setoriais e ao longo dos anos 2000, a disponibilidade de
recursos para financiar a inova¢do se mantém como um entrave relevante para a
dissemina¢do da inovacdo no setor produtivo brasileiro. Faz-se necessario repen-
sar 0 modelo de financiamento e rediscuti-lo sobre novas bases. Tudo indica que o
marco legal também precisa ser ampliado e revisado, pois o problema regulatério
inibe o processo decisério das empresas em termos de suas operacoes de longo
prazo. Essa situacdo coloca o SNI sob a ameaca de ndo crescer para acompanhar
os avangos tecnoldgicos e para transformar a inovag¢ao em vetor central da com-
petitividade e crescimento da economia brasileira.
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Em resumo, considera-se que o modelo adotado a partir de fins dos anos
1990, época da expansio do processo de internacionalizagao da economia, esgo-
tou-se. Mesmo os instrumentos mais novos se mostram extremamente limitados.
Basta ver o pequeno numero de contratos de financiamento firmados pelo BN-
DES e Finep mesmo durante a fase da expansao. Ou também o ntimero de empre-
sas beneficidrias da Lei do Bem, que em 2013 nido passaram de 800 (como varias
empresas de um mesmo grupo utilizam o mecanismo, € certo que o niamero de be-
neficidrios é ainda menor). A verdade é que as empresas brasileiras, em sua maio-
ria, médias e pequenas, estdo praticamente fora do sistema e com reduzido acesso
aos mecanismos de apoio a inovacao. E ainda assim os recursos sdo insuficientes.

O desafio é pensar como estabelecer uma nova estrutura de financiamento
que contribua para alterar o cendrio desfavoravel no qual o pais se encontra nesta
segunda década do século XXI, e que ndo diz respeito apenas a CT&I, mas as ati-
vidades produtivas em geral, notadamente ao setor industrial cujo papel é ainda
crucial para assegurar o dinamismo de um pais com as caracteristicas do Brasil,
com territorio continental, uma populacdo superior a 200 milhoes de habitantes
e elevados déficits sociais.
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Capitulo

Avaliacao de politicas federais de
inovacao: desconexdo e auséncia

André Tortato Rauen

5.1 Introducao

H4 muito a inovacdo deixou de ser apenas parte do discurso politico e pas-
sou a povoar o noticidrio cotidiano. Drones, smartphones, inteligéncia artificial,
nanomateriais e uma infinidade de termos até entdo inexistentes ou desconheci-
dos foram introduzidos em nossas rotinas diarias.! Portanto, nao se trata mais de
provar a releviancia da mudanca técnica para a vida moderna, sobretudo numa
dindmica marcada pela competicdo global, mas de compreender as formas mais
eficientes de promové-la.

Em que pese a onipresenga da inovac¢ao na esfera de produgdo capitalista
contemporanea, as politicas de inovagdo precisam ser vistas como alternativas
que concorrem por recursos escassos que poderiam ser investidos, por exemplo,
em politicas habitacionais, de saude, infraestrutura e tantas outras. Mas, a avalia-
¢ao destas politicas, vis a vis a seu custo de oportunidade,’ precisa ter contornos
diferenciados, pois, diferentemente de outros investimentos, as politicas de inova-
¢do sdo portadoras de futuro: “o crescimento de longo prazo de uma economia
avancada é dominado pelo comportamento do progresso técnico” (WEITZMAN,
1998, p. 331).

Este capitulo, que se constitui num ensaio, tem por objetivo caracterizar o
conjunto, recente (tltimos cinco anos), de esforcos federais destinados a avaliacio

1 Ver, por exemplo, Brynjolfsson e McAfee (2016).
2 Custo associado ao fato de ndo se ter realizado atividade alternativa uma que vez se
optou — num ambiente de recursos escassos — por realizar determinado gasto. Em outras

palavras, é o custo associado ao que deixou de ser feito.
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das politicas de inovacdo no pais. Nao se trata de analisar um sistema de avalia-
¢do, pois ele ndo existe como tal, mas, a partir de iniciativas reunidas sobre um
tema, tragar um comportamento geral na esfera federal. Para tanto, o ensaio, de
6bvio cardter exploratério, sustenta-se na andlise qualitativa de casos recentes
e concretos, bem como nas andlises de documentos oficiais, principalmente de
6rgidos de controle.

Por avaliacdo de politicas de inovagio sdo entendidos os esfor¢os formais,
comissionados por 6rgaos publicos ou ndo, que objetivam, por meio de metodolo-
gias cientificamente validas, analisar resultados e ou impactos diretos e indiretos
das intervencdes.® Esses esforcos podem ser quantitativos (empregando analises
simplificadas de custo-beneficio ou modelos econométricos sofisticados), quali-
tativos (utilizando dados secunddrios e a percep¢ao de atores-chave), ou mesmo
uma combinacdo de ambos.

Obviamente, a avaliagio nido ocorre (ou pelo menos, ndo deveria ocorrer)
de forma dissociada do planejamento e execugiao da politica. Ela é parte do ciclo
de gestdo que tanto orienta quanto alimenta a intervenciao publica. Por isso, as
avaliacdes podem ocorrer antes da implantacdo da politica (avaliacdes ex-ante),
durante ou depois (ex-post). No Brasil e em termos de politicas de inovacao, tal
como se verd, nao temos tradicdo na avaliacdo ex-ante, nossas decisdes quase
sempre se baseiam no feeling dos gestores que sequer pode ser classificado como
“palpites educados”.

Para atingir seu objetivo, o ensaio esta estruturado, além desta introdugio,
em duas outras se¢oes. Na segunda, apresenta-se o contexto dos investimentos
publicos (federais e privados compulsérios) que atuam sobre ciéncia, tecnologia e
inovacdo (CT&I) no Brasil, de forma a mapear o que foi avaliado e o que perma-
nece esquecido. A terceira se¢ao, subdividida em trés subsecoes, discute dois casos
recentes que ilustram a dinamica de funcionamento da avaliacdo de politicas de
inovacdao no nivel federal, bem como procura trazer uma caracterizagio geral
dessa dindmica. O ensaio se encerra com breves consideragdes finais.

5.2 Panorama geral

De forma simplificada, pode-se afirmar que os esforcos de avaliacao de po-
liticas de inovagdo no Brasil sio marcados por cinco caracteristicas especificas.

A primeira diz respeito ao baixo numero relativo de avalia¢des frente ao vo-
lume total de investimentos realizados. Segundo De Negri, Rauen e Squeff (prelo),
no ano de 20135, o governo federal mobilizou (entre investimento direto, crédito,

3 Em avaliagdo, resultados sdo diferentes de impactos. Os impactos sao impressdes social-
mente construidas dos efeitos que podem ser chamados de resultados.
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subvengao, isencdo fiscal e investimento privado obrigatorio) em atividades de
CT&I aproximadamente R$ 56 bilhoes (Tabela 5.1). Como se verd, as avaliagdes
feitas nao sdo frequentes e nio cobrem todo o espectro de politicas que compoe
esse esforco financeiro (Tabela 5.2).

Em termos de politicas e instrumentos avaliados, destacam-se as avaliacoes
feitas sobre o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FN-
DCT), Lei de Informatica e Lei do Bem. Por outro lado, o crédito para a inovagio
e o P&D Compulsério ainda carecem de maior nimero de avalia¢oes.*

Segundo, apesar de existir uma variada gama de instrumentos destinados
a0 apoio a inovagao no Brasil — dentre os quais se destacam crédito subsidiado,
bolsas, subvengao, investimento direto, incentivos fiscais, bem como um volume
consideravel de recursos —, os indicadores de performance (quaisquer que sejam
eles, taxa de inovacdo, patentes, produtividade etc.) mostram que o pais ndo ape-
nas nao esta acompanhando as economias emergentes como delas tem se distan-
ciado.’ Ou seja, mesmo com instrumentos variados e volume razodvel de recursos
(que, depois de 2016, diminuiu consideravelmente), a avaliacdo geral é de que as
politicas ndo tem logrado éxito.

A terceira caracteristica, tal como podera ser observado nos estudos de caso, diz
respeito a uma cronica auséncia de dados oficiais. Crédito subsidiado, bolsas, sub-
vengao, investimento direto, incentivos fiscais etc. possuem bases de dados distintas
que muitas vezes nao se comunicam.® Somam-se a isso a falta, também cronica, de
pessoal destinado a produgio de indicadores de CT&I e uma incorreta compreen-
sdo da relevancia deste tema no conjunto da administracdo publica federal.

A quarta caracteristica estd associada a desconexdo dos esfor¢os avaliativos
do ciclo de planejamento da politica. Isto €, em que pese a existéncia especifica
de um plano plurianual e de um conjunto de métricas para medir e monitorar seu
desempenho, projetos e programas pouco se conectam com os objetivos maiores
da politica de inovacdo. De fato, é sabido que, na drea de CT&I, esse plano aca-
bou por se constituir num documento apenas formal, de pouco emprego pratico
na gestdo dos recursos alocados. Sua avaliagio é, portanto, uma atividade mera-
mente processual, sem conexdo real com a gestdo.

Por outro lado, ndo é necessaria tanta digressdo analitica para demonstrar a
dificuldade que o pais enfrenta em planejar sua politica industrial e de inovagao.

4 Uma ripida busca na ferramenta Google Scholar traz mais de 30 avaliagdes sobre os
fundos setoriais.

5 Ver, por exemplo, Pluvia et al. (2016). Embora existam iniciativas louvaveis e corajosas,
como o programa Inova Empresa e sua inédita engenharia financeira.

6  Alguns conjuntos de informag¢ao nao podem ser chamados de base de dados, pois se

constituem apenas na reunidao de planilhas e/ou documentos de texto.
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Para tanto, basta uma rapida andlise da ultima politica industrial, denominada
Brasil Maior, seus inumeros setores prioritarios e suas nove dimensdes sistémicas.”

Finalmente, a quinta caracteristica esta relacionada a auséncia de uma poli-
tica de avaliacdo consciente e coordenada. Em 2013, de forma inédita, o Minis-
tério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTI) lancou sua Politica de Monito-
ramento e Avaliacdo (Pama), a qual organizava a avaliagdo das politicas sob o
comando do referido ministério. Em conjunto com esta politica, o MCTI (depois
da fusdo com o antigo Ministério das Comunica¢oes, chamado de Ministério
da Ciéncia, Tecnologia, Inova¢oes e Comunica¢oes — MCTIC) ainda langou o
Monitor de Politicas Publicas, pensado para ser uma plataforma web destinada a
divulgacdo de dados, anilises e discussdes recentes em politicas de CT&I. Mesmo
considerando sua relevancia, o baixo custo e os impactos potenciais, ambas as
iniciativas foram ha muito abandonadas.® Atualmente (até a tltima revisio deste
trabalho em meados de julho de 2017), ndo se conhece qualquer politica de mo-
nitoramento e avaliagio no MCTI.

Tabela 5.1 — Principais politicas ou instrumentos federais de apoio & Ciéncia, Tecnologia e Inovaciio no Brasil, 2015
(ou dltimo ano disponivel)

Valores em reais

Politicas Instrumentos
correntes de 2015

Lei de Informdtica (Leis n. 8.248,/1991, n.
10.176,/2001 e n. 11.077 /2004)

Lei do Bem (Lein. 11.196,/2005) 1.835.212.176

Gastos empresariais em P&D (Lei n. 4.506/1964 ¢
Decrefo n. 756/1969)

PD&I no setor automotivo (Leis n° 12.407/2011 e
n. 12.715/2012 e Decrefo n. 7.819/2012)

Outras isencdes 877.032.545

5.022.390.000

Isencao fiscal 1.323.754.218

2.850.284.180

(continua)

7 Disponivel em: <http://www.brasilmaior.mdic.gov.br/conteudo/154>. A prépria palavra
“prioridades’ usada no plural é estranha a gestao de politicas, uma vez que é preciso
fazer escolhas.

8  Enquanto o Pama 2013 foi o tnico langado, um link denominado Monitor permanece
disponivel no site do MCTI na se¢ao Informacoes CT&I, mas sem apresentar informa-
¢bes relevantes ou mesmo atuais. E importante mencionar que estas iniciativas foram
pensadas dentro de uma grande iniciativa do MCTI no campo do monitoramento e
avalia¢io denominada Plataforma Aquarius, oficialmente cancelada pela Portaria MCTI/
SEXEC n. 70, de 21 de outubro de 2015.
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Tabela 5.1 — Principais politicas ou instrumentos federais de apoio & Ciéncia, Tecnologia e Inovaciio no Brasil, 2015
(ou dltimo ano disponivel) (continuacdo)

Politicas Instrumentos el e el
correntes de 2015

Crédito Operado pela FINEP 2.603.000.000
subsidiado
para a
inovacéo Operado pelo BNDES 4.501.000.000
(desembolsos)
Investimento Dispéndios totais do governo federal em C&T 36.077.690.547
publico em
C&T Dispéndios fotais do governo federal em P%D* 28.539.600.000
P&D P&D ANEEL 392.460.000
obrigatério
de setores PED MNP 1030956.397
regulados

Fonte: De Negri, Rauen e Squeff (prelo).
* Os dispéndios em C&T incluem os dispéndios em P&D e atividades cientificas e técnicas correlatas — ACTC.

A auséncia de uma politica de avaliagio em CT&I é ainda mais critica se for
considerada a elevada capacidade técnica em analise de politicas publicas exis-
tente no Brasil. Além do corpo de pesquisadores que compoe o quadro das uni-
versidades brasileiras, o Brasil conta com institui¢oes dedicadas e competentes na
avaliacdo de politicas, dentre as quais aqui se destacam o Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea), o Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos (CGEE) e
a divisdo de projetos da Fundagdo Getulio Vargas (FGV Projetos). A organizacdo
da avaliacdo em CT&I no Brasil precisaria, nesse sentido, mais de coordenagao
que de aumento do volume para comissionamento dos estudos.

5.2.1 Avaliagdes recentes de destaque

Nao seria razoavel fazer neste ensaio um mapeamento geral de todas as ava-
liacoes de impacto ja realizadas em politicas de inovacdo no Brasil. Contudo, é
possivel e ttil relacionar as apreciagoes mais relevantes e recentes sobre o tema no
Brasil. Assim, tomando os trabalhos divulgados nos ultimos cinco anos e conside-
rando a qualidade metodolégica e possibilidade de aplicagio real na intervengao,
a institui¢ao na qual foi publicada ou disponibilizada e o volume de recursos
envolvidos na intervencdo, destacam-se os seguintes:
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® Produtividade na indiistria brasileira de informadtica e subsidios publicos:
uma andlise quantitativa (em inglés), de Ribeiro, Prochnik e De Negri (2011);

e [Impactos dos fundos setoriais nas empresas, de Araujo et al. (2012);

* [mpacto dos fundos setoriais sobre a produtividade académica dos cientistas

brasileiros, de Kannebley, Carolo e De Negri (2012);

* [novacdo tecnoldgica no setor elétrico brasileiro: uma avaliacio do programa

de P& D regulado pela Aneel, de Pompermayer, De Negri e Cavalcante (2012);

® [ncentivos fiscais a pesquisa, desenvolvimento e inovacao no Brasil: uma

avaliacdao das politicas recentes, de Kannebley e Porto (2012);

*  Avaliacdo de impactos da Lei de Informadtica: uma andlise da politica industrial e

de incentivo a inovacdo no setor de TICs brasileiro, de Salles Filho et al. (2012);

» Efetividade da Lei do Bem no estimulo ao investimento em P& D: uma and-

lise com dados em painel, de Shimada (2013);

® Aundlise das contribuicdes da Lei do Bem sobre as empresas beneficidrias, de
Porto et al. (2014);

® A politica da politica industrial: o caso da Lei de Informadtica, de Prochnik
et al. (2015);

® [mpactos da suspensdo dos incentivos fiscais previstos pela Lei do Bem sobre

o investimento privado em PD &I, de Aratjo, Rauen e Zucoloto (2016).

Esse conjunto de avaliacoes, apesar de limitado, permitiu a construg¢ao de
uma compreensdo geral sobre o funcionamento e impacto das principais inter-
vengOes publicas brasileiras na drea de inovagao. Portanto, sabe-se, por exemplo,
que a Lei do Bem eleva os investimentos privados em inovagao, que a Lei de In-
formdtica nio tem sido suficiente para ampliar a produtividade das empresas be-
neficiadas, que os fundos setoriais se tornaram pulverizados e com baixa gera¢ao
de inovagoes e que os programas de P&D compulsérios precisam de calibragem
para aumentar a produgdo tecnoldgica associada ao programa.

Naio obstante, o conjunto de avaliagdes disponiveis — feitas sem coordenagao
entre si — ndo permite a realiza¢cao de uma sintonia fina nos diferentes e inumeros
instrumentos. A necessidade de que cada intervengio tenha sua rotina de avalia-
¢oes ainda persiste, mesmo havendo entendimento geral da questao.

E interessante observar, nesse sentido, que o esforco avaliativo quase sempre
decorre de exigéncias legais previstas no estabelecimento das intervencoes e ndo
de necessidades de gestao. Por exemplo, a nova redacdo da Lei de Inovacio (Lei n.
10.973/2004) dada pela Lei n. 13.243/2016 afirma que a avaliacdo deve ser reali-
zada e que o controle por resultados deve guia-la. Essa mesma legislacio também
estabelece que os Nucleos de Inovacao Tecnoldgica (NITs) precisam “avaliar e
classificar os resultados decorrentes de atividades de pesquisa para o atendimento
das disposicoes desta Lei” (BRASIL, 2016).

Nesse mesmo sentido, a Lei n. 11.540/2007 estabelece que compete a Finan-
ciadora de Estudos e Projetos (Finep) na qualidade de Secretaria Executiva do
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Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT) “elabo-
rar um relatério anual de avaliagdo dos resultados dos recursos aplicados pelo
FNDCT e submeter essa avaliacdo ao conselho diretor, bem como disponibilizar
informacdes para a realizacdo de avaliagio periddica de impacto e efetividade das
politicas empreendidas” (BRASIL, 2007).

Mesmo assim, as avaliacbes ndo tém sido feitas na abrangéncia e na frequ-
éncia necessarias. Tanto é assim que a atuagdo da Controladoria Geral da Uniao
(CGU) e do Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem sido decisiva para forgar a
introducdo da avalia¢do na gestdo das intervengdes.’

Baseado nos acérdaos n. 458/2014-TCU Plenario (auditoria na Lei de In-
formatica), n. 3440/2013-TCU Plenario (fiscalizacdo dos fundos setoriais) e n.
3.695/2013-TCU Plenario (levantamento sobre a gestdo de politicas de renuncia
tributdria), o TCU elaborou um documento intitulado “Contribui¢iao dos tribu-
nais de contas para os governantes eleitos: principais gargalos de ciéncia e tecno-
logia de 2014”, no qual sdo elencados os principais desafios a serem enfrentados
na gestdo das politicas de CT&I no Brasil. De todas as ac¢oes exigidas dos minis-
térios e instituicdes executoras, destacam-se:

e necessidade de incorporacdo pelos gestores dos achados de avaliagio;

e criag¢do de sistemas informatizados que permitam a extra¢io de informacdes
necessdarias a avaliagao das intervencoes;

e aumento da frequéncia e abrangéncia das avaliagdes (no caso dos fundos se-
toriais as avaliagdes devem considerar todas as modalidades de apoio e nio
apenas instrumentos especificos);

® no caso de intervengdes que exijam contrapartida em forma de investimentos
de P&D, verificar o efeito real dela no mercado.

Esse quadro geral negativo, contudo, nao decorre de uma simples indisposi-
¢do gerencial 4 avaliacdo. E fruto de uma determinada dinamica de gestdo publica,
na qual, tal como ja mencionado, as atividades de planejamento possuem pouca
aderéncia a tomada de decisao. A analise mais detalhada da tomada de decisao, a
partir de casos concretos, pode entdo auxiliar na compreensao da questao.

5.3 Casos selecionados

Esta secdo apresenta dois casos selecionados de rotinas de gestio em poli-
ticas de inovacdo ou de suporte a essas politicas, no sentido de discutir questoes
relacionadas ao planejamento e a avaliacao no ambiente publico federal.

Os casos foram selecionados em funcdao da data de ocorréncia (recentes),
da relevancia assumida por aspectos ligados a avaliagao e da disponibilidade de

9  Ver, por exemplo, Relatério TCU-TC-015.995/2012-7.
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dados. Obviamente, esses casos ndo esgotam o assunto nem se constituem numa
amostra representativa — quando muito, constituem-se numa amostra intencional
da dinamica geral apresentada na se¢ao anterior. Nao obstante, sdo uteis ao apro-
fundamento das discussoes feitas até aqui.

5.3.1 Lei de Informdtica e Lei do Bem

Este primeiro caso foi selecionado para demonstrar que, na pratica cotidiana,
a relacdo avalia¢do/ciclo de gestao da politica nao é linear nem direta. Ou seja,
os achados de avaliacio nao necessariamente levam a alteracdes nas intervengoes
avaliadas. Na gestdo da politica, ao componente técnico deve ser considerado o
componente politico.

Em sociedades democraticas tal qual a brasileira, os gestores publicos sdo
indicados por representantes eleitos que os empoderam e, no sentido de servir a
sociedade, podem tomar ag¢des discriciondrias independentemente das orientagdes
de uma dada avalia¢io.

Como se pode observar a partir da Tabela 5.1, a Lei de Informatica e a Lei
do Bem estdo entre os instrumentos mais relevantes de apoio a CT&I no Brasil.
De fato, juntas, elas garantem uma isen¢ao tributiria de aproximadamente R$
6,9 bilhoes. Em 2014, segundo estimativas do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Inovacao (MCTI), a Lei de Informatica beneficiou 510 empresas.

A Lei n. 7.232/1984 inaugurou a Politica Nacional de Informatica, garan-
tindo reserva de mercado para empresas brasileiras, num claro esforco de substi-
tuicao de importacdes. Ela foi posteriormente substituida pela Lei n. 8.248/1991,
que condicionou os incentivos a realizacdo de esfor¢os de capacitacdo e compe-
titividade. As Leis n. 10.176/2001 e n. 13.023/2014 dio nova redacdo a Lei n.
8.248/1991, constituindo-se no arcabougo legal que se convencionou denominar
Lei de Informatica.

Oficialmente a atual legislagio tem por objetivo incentivar o investimento
em P&D na area de tecnologias de informagdo e comunicacdo no Brasil. Mas, na
pratica, ela acaba acomodando tensées inter-regionais derivadas da manutengao
da Zona Franca de Manaus (PROCHNIK et al., 2015).1°

E interessante perceber, nesse sentido, que a referida intervenc¢io continua,
periodo apds periodo, sendo renovada, mesmo que estudos apontem que os obje-
tivos (pelo menos os oficiais) permanecem nao sendo atingidos. Por exemplo, ape-
sar de importantes avaliacdes terem sido feitas em 2011 (RIBEIRO; PROCHNIK;

10 A discussio sobre a manutencio da Zona Franca de Manaus e seus incentivos fiscais é
extensa e j4 um tanto antiga. Para uma andlise mais detalhada ver, por exemplo, Dulci
(2002), Prochnik et al. (2015) e Garcia e Roselino (2004).
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DE NEGRI, 2011) e em 2012 (SALLES et al., 2012; KANNEBLEY; PORTO,
2012), os beneficios fiscais foram estendidos em 2014 para até 31 de dezembro
de 2029. A Tabela 5.2 apresenta os principais achados das avaliacdes feitas sobre
os impactos da Lei de Informatica.

As avaliagoes aqui listadas mostram que, nao obstante a relevancia da re-
ferida interven¢do na manutencdo de determinadas atividades manufatureiras,
notadamente de menor complexidade tecnolégica na cadeia, a lei ndo tem aumen-
tado nem a produtividade das firmas e, como consequéncia, nem sua competiti-
vidade internacional.

Por outro lado, a Lei n. 11.196/2005, conhecida como Lei do Bem, desta-
ca-se como interven¢do de relativo sucesso. Em seu terceiro capitulo, estabelece
que empresas que atuem sob o regime de lucro real podem usufruir de incenti-
vos fiscais quando realizarem atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagio
(PD&I). Isto é, o investimento em tais atividades permite dedu¢do no imposto
devido. Apesar de restrita ao universo de empresas que atuam sob o lucro real
(excluindo, por exemplo, as que atuam sob o regime de lucro presumido e sim-
ples),' tal interven¢do goza de boa reputacdo, ndo apenas entre beneficiados, mas
também entre analistas e gestores publicos da drea de CT&I.

Diferente da Lei de Informatica, que atua apenas sob um unico setor econo-
mico, a Lei do Bem tem enorme potencial de pervasividade no tecido industrial
brasileiro. Em 20135, a rentincia fiscal atingiu o montante de R$ 1,8 bilhio, bene-
ficiando cerca de mil empresas.'?

Tabela 5.2 - Principais avaliacdes de resultados e impactos da Lei de Informitica, segundo objefivo,

metodologia e achado
Titulo/autor/ano Obijetivo Metodologia Principal achado
Produtividade na inddstria ., o )
brasileira de informatica Com foco na Quando caracteristicas da firma,
subsidios pablicos: uma andlise produtividade, como tamanho, idade e competéncias,
quantitativa. compreender o Andlise econométrica sdo controladas, receber o beneficio
o . . crescimento da inddstria da Lei de Informdtica néo afeta a
I(leb(;);r?) Prochnik e De Negi de informtica no Brasil produtividade” (p. 16).

(continua)

11 A Fiesp (2015) afirma que apenas 3% das empresas brasileiras atuam sob o regime de
lucro real.

12 Os dados de beneficiarias se baseiam em informacoes de 2012 (dltimo ano disponivel
para este indicador).
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Tabela 5.2 - Principais avaliacges de resultados e impactos da Lei de Informdtica, segundo objetivo,
metodologia e achado (continuacdo)

Titulo/autor/ano

Objetivo

Metodologia

Principal achado

Avaliacdo de impactos da Lei
de Informdtica: uma andlise
da politica industrial e de
incentivo a inovacdo no setor
de TICs brasileiro. Salles Filho
etal. (2012).

Identificar a promogdo
do aumento da
densidade produtiva e
tecnoldgica da inddstria
de TIC

Andlise quali-quantifativa
com aplicagdo de
questiondrio em empresas
beneficidrias

“As empresas beneficidrias
quadriplicaram seu faturamento e
triplicaram sua forca de trabalho e este
incremento estd acima da média das
empresas do sefor. Porém, os incentivos
da Lei de Informdtica ndo tém sido
suficientes para conduzir o pais a um
lugar mais significativo no mercado
global de equipamentos de TICs [...]
Houve, portanto, adensamento da
cadeia produtiva de TICs no Brasil.

no periodo estudado, mas o mesmo
niio se observa no aumento da
densidade tecnolégica do setor”
(p.212).

Incentivos fiscais @ pesquisa,
desenvolvimento e inovacdo
no Brasil: uma avaliacdo das
politicas recentes. Kannebley
Porto (2012).

Avaliar o impacto da
intervenco sobre o
esforco tecnoldgico das
empresas beneficidas

Andlise econométrica

“Ainda que prévias avaliagdes
destaquem a evolucto dos beneficios
em directio 0o adensamento da cadeia
produtiva desses bens, é notdria sua
incapacidade de elevar os dispéndios
em PD&I, ao menos os infernos, dessas
firmas [...] A sua expressio de fracasso
mais notdria & a de que um instrumento
que busca afetar a competividade do
produto ndio é capaz de alterar ao
longo de 20 anos a capacidade
competitiva dos setores de TIC no
Brasil” (p. 48).

A politica da politica industrial:
o caso da politica de
informdtica.

Prochnik et l. (2015).

Redlizar andlise
integrada da lei a partir
de grupos de inferesse,
desenho da politica e
prdtica de gestio

Qualitativa
multidisciplinar, com uso
de andlise econdmica e
ciéncia politica

“A L. Info resulta do embate politico
enfre os interesses das empresas
localizadas fora do Zona Franca de
Manaus (ZFM), principalmente s

do Estado de Sto Paulo, e os daquelas
situadas na ZFM [...] O principal critério
de andlise dos projetos das empresas

¢ 0 de manter o equilibrio entre
os interesses da ZFM e o das
empresas de fora” (p. 147).

Fonte: Elaboragdo prépria (grifos nossos).
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A Tabela 5.3 permite observar que, de uma forma geral, a Lei do Bem es-
timula os investimentos privados em P&D, atingindo assim seu objetivo final.
Muito embora todas as avaliagcdes sugiram ajustes, essa € uma interven¢ao cuja
manutengao possui grande potencial no sentido de elevar a produtividade da
firma brasileira.

Portanto, diferentemente da Lei de Informatica, as avaliagoes feitas sobre a
Lei do Bem — apesar do menor numero absoluto — mostram resultados positivos,

embora concentrados nos setores de média e baixa tecnologia (KANNEBLEY;
PORTO, 2012; SHIMADA, 2013).

Tabela 5.3 - Principais avaliacdes de resultados e impactos da Lei do Bem, sequndo objetivo, metodologia e achado

Titulo/autor/ano

Objetivo

Metodologia

Principal achado

Incentivos fiscais d pesquisa,
desenvolvimento e inovacdo
no Brasil: uma avaliaco das
politicas recentes. Kannebley e
Porfo (2012).

Avaliar 0 impacto da
intervencdo sobre o
esforco tecnoldgico das
empresas beneficiadas

Andlise econométrica

“0s resultados apresentados pelos
modelos econométricos estimam que
seu impacto [da Lei do Bem]
sobre o nivel de dispéndios em
PD&l interno sejo, em média,

de 7% a 11%. Esses resulfados sdo
mais fortes determinados pelas empresas
dos setores de médic-baixa e média-lfa
intensidade tecnoldgica” (p. 48).

Ffetividade da Lei do Bem no
estimulo ao investimento em
P&D: uma andlise com dados
em painel.

Shimada (2013).

Avaliar a efefividade da
politica de incentivos
fiscais

Andlise econométrica

“0s modelos econométricos sugerem
um impacto positivo no nivel de
dispéndio em P&D e pessoal
técnico ocupado. Os modelos
estimam que o aumento no dispéndio
em P&D devido ao incentivo sejo em
média de 86% a 108%, enquanto que o
aumento no nimero de pessoal técnico
¢ de 9% em média” (p. 56).

Andlise das contribuicdes da
Lei do Bem sobre as empresas
beneficdrias. Porto et dl.
(2014).

Redlizar estudo
exploratdrio sobre
impactos diretos e
indirefos

Andlise quali-quantitativa
com aplicagdo de
questiondrio e técnicas
estatisticas

“A questiio financeira de
disponibilidade de recursos para
investimentos em inovaciio para
manter a empresa compefifiva neste
mercado é a principal contribuictio
percebida pelos empresas” (p. 90).

Andlise dos impactos potenciais
da suspensdo da Lei do Bem
sobre o gasto empresarial em
PD&I. Aratjo, Rauen e Zucoloto
(2016).

Realizar estimagdo
simples com base nos
achados de Kannebley
e Porfo (2012)

Andlise matemdtica com
base em percentuais de
adicionalidade de dados

“[...] tudo o mais constante, as
empresas deixariam de investir,
por base, entre RS 672 milhdes a RS 1
bilhio em PD&I em 2016” (p. 31).

Fonte: Elaboragdo prépria (grifos nossos).
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Apesar das boas avaliacdes e de uma crescente demanda por inclusdo de ou-
tros regimes de tributagio, os incentivos fiscais previstos no terceiro capitulo da
Lei n. 11.196/2005 foram temporariamente suspensos pela entio administracio
federal até o fim do ano de 2016, com o uso da Medida Provisoria n. 694/2015.
Tal suspensio se inseria no bojo dos esfor¢os de ajuste fiscal realizado pelo go-
verno federal da época para adequar as contas publicas a realidade de arrecada-
¢dao do ano de 2016.

Nos esfor¢os para realizar tal ajuste fiscal, de 6bvio carater conjuntural, o
governo federal da época tinha a seu dispor no campo da CT&I dois grandes
instrumentos de rentncia fiscal, a Lei de Informatica e a Lei do Bem. A primeira
“custava” aos cofres publicos aproximadamente R$ 5 bilhdes, beneficiava por
volta de 500 empresas, mas nao era efetiva, segundo os estudos de avaliagio.
Por outro lado, a segunda “custava” cerca de R$ 1,8 bilhido, beneficiava mais de
mil empresas e era efetiva nos objetivos que se propunha. Contudo, mesmo que
a Lei de Informatica se caracterize pelo reconhecimento de inefetividade, pelo
carater setorial e por isso, circunscrito, e pelo elevado volume de recursos que
deixam de ser arrecadados, optou-se por manté-la em detrimento a Lei do Bem,
que, por sua vez, € efetiva, apesar de restrita (limita-se as empresas que atuam
sob o regime de lucro real), age de forma horizontal e tem um relativo baixo
volume de rentncia.

Interessante observar, nesse sentido, que o orcamento de um dos mais re-
levantes instrumentos de irriga¢do financeira do sistema de inovagao brasileiro,
o FNDCT, foi de aproximadamente R$ 5 bilhdes, em 2013, proximo do valor
renunciado pelo governo federal com a Lei de Informatica.

Enquanto a Lei do Bem tem uma atuagido horizontal, isto €, seus impactos
tém o potencial de atingir quase todo o conjunto da industria brasileira, seu can-
celamento, mesmo que temporario, invariavelmente levaria a alteracées no com-
portamento de um grande conjunto de setores.

Contudo, o congresso ndo confirmou a Medida Proviséria n. 694/2015 e,
por isso, os incentivos fiscais previstos pela Lei do Bem puderam ser utilizados
ao longo do ano de 2016. A referida medida vigorou entre 30 de setembro de
2015 e 08 de marco de 2016, causando grande confusido no ecossistema de ino-
vacdo nacional.

Apesar de esse episodio ter sido superado, o caso serve para exemplificar
como as decisdes no nivel politico/estratégico envolvem muito mais do que dis-
cussoes técnicas. No interior do ciclo de gestdo politica, agem outras forcas, legiti-
mas e inerentes ao processo democratico, mas que nao necessariamente respeitam
as orientacoes das avaliacoes.

No contexto do caso descrito, perfila uma série de problemas gerenciais que
dificultam ainda mais a elaboracio, a difusao e o uso das avaliagoes, sejam elas
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positivas ou negativas. Dentre essas dificuldades, destaca-se a auséncia cronica de
dados e informagoes confiaveis — e este €, justamente, o tema da proxima se¢ao.

5.3.2 Margem de preferéncia

A politica das margens de preferéncia, introduzida pela Medida Proviséria
n. 495/2010, posteriormente convertida na Lei n. 12.349/2010 que altera a Lei
de Licitagoes Brasileira (Lei n. 8.666/1993), constitui-se em relevante intervengao
publica no sentido de garantir demanda para produtos e servigos produzidos ou
desenvolvidos no pais. De fato, as politicas de atuam pelo lado da demanda, ao
contrario de apenas estimular a oferta via crédito, subsidios, mdo de obra etc.,
tém conquistado espago no leque de politicas industriais levadas a cabo por eco-
nomias desenvolvidas e economias em processos de convergéncia tecnolégica.

A conversdo dessa medida provisoria em lei inaugurou a politica brasileira
de margens de preferéncia. Nela, altera-se a Lei Brasileira de Licitacoes e se esta-
belece que a licitacdo, ao mesmo tempo em que seleciona a proposta mais van-
tajosa para a administragao, deve também promover o desenvolvimento nacio-
nal sustentavel. Para tanto, a referida lei permite o tratamento diferenciado para
produtos e servicos nacionais, bem como para produtos e servigos resultantes de
desenvolvimento tecnoldgico nacional.'®

Assim, a legislacdo brasileira passa a permitir que a aquisi¢do publica de
determinados produtos e servigos nacionais, resultantes ou nao de desenvolvi-
mento tecnoldgico, tenha preferéncia frente a produtos estrangeiros, mesmo que
seu preco de aquisi¢do seja superior ao bem ou servico importado, até o limite
maximo de 25% de acordo com o bem adquirido.

O artigo 2° do Decreto n. 7.546/2011 define os conceitos de margem de pre-
feréncia normal e de margem de preferéncia adicional como sendo:

13 Segundo o Decreto n. 7.546/2011, que regula a Lei n. 12.349/2010, produto nacional é o
“produto que tenha sido submetido a qualquer operagao que modifique a sua natureza, a
natureza de seus insumos, a sua finalidade ou o aperfeicoe para o consumo, produzido no
territorio nacional de acordo com o processo produtivo basico definido na Lei n. 8.387,
de 30 de dezembro de 1991, e na Lei n. 8.248, de 23 de outubro de 1991, ou com as
regras de origem estabelecidas pelo poder executivo federal, tendo como padrio minimo
as regras de origem do Mercosul”. Por outro lado, servi¢o nacional diz respeito ao “ser-
vico prestado no pais, nos termos, limites e condi¢des estabelecidos nos atos do poder
executivo que estipulem a margem de preferéncia por servigo ou grupo de servigos”. A
definicao de produtos ou servicos resultantes de desenvolvimento e inovacao tecnologica
realizados no pais cabe ao MCTI. Acontece que apenas o setor de informdtica possui
regras claras para certificar tal desenvolvimento local.
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* margem de preferéncia normal — “diferencial de pregos entre os produtos
manufaturados nacionais e servicos nacionais e os produtos manufaturados
estrangeiros e servigos estrangeiros, que permite assegurar preferéncia a con-
tratacdo de produtos manufaturados nacionais e servicos nacionais”;

e margem de preferéncia adicional — “margem de preferéncia cumulativa com
a prevista no inciso I do caput, assim entendida como o diferencial de pre-
¢cos entre produtos manufaturados nacionais e servigos nacionais, resultantes
de desenvolvimento e inovagdo tecnoldgica realizados no pais, e produtos
manufaturados estrangeiros e servicos estrangeiros, que permite assegurar
preferéncia a contratagdo de produtos manufaturados nacionais e servigos
nacionais” (BRASIL, 2011).

O referido decreto também cria a Comissdo Interministerial de Compras
Publicas (CICP) que tem por competéncia, além de propor a criagio de margens
de preferéncia, “promover avaliacdes de impacto econdmico, para examinar 0s
efeitos da politica de margem de preferéncia e de medidas de compensacdo nas
compras publicas sobre o desenvolvimento nacional” (BRASIL, 2011).

Para a criacao das margens, a CICP deve considerar cinco pontos: “a geragao
de emprego e renda, o efeito na arrecadagio de tributos, o desenvolvimento e a
inovacao tecnologica realizados no pais, o custo adicional dos produtos e servicos,
e a necessidade de revisdo e analise retrospectiva de resultados” (BRASIL, 2010).

Além disso, o segundo paragrafo do artigo 8° do Decreto n. 7.546/2011 es-
tabelece que os estudos de criacio de margens devam se basear em “informacdes
oficiais, com fundamento em métodos de reconhecida confiabilidade técnica, po-
dendo-se utilizar, de maneira complementar, informagoes de outras fontes, de re-
conhecida idoneidade e especializagao técnica” (BRASIL, 2011). Adicionalmente,
o quinto paragrafo do mesmo artigo exige que a alteracdo das margens so deva
ser realizada segundo critérios estabelecidos pela Comissao.

Em resumo, a politica das margens de preferéncia exige avaliacdes do tipo
ex-ante para definir setores e limites, avaliagdes do tipo ex-post para dar transpa-
réncia e permitir altera¢des e monitoramento da efetiva implanta¢iao das margens.

Com base nesse marco legal, seguiram-se 16 decretos (desconsiderando as al-
teracdes posteriores), estabelecendo produtos e servicos selecionados para recebe-
rem a preferéncia através de margens de preco normais e adicionais (Tabela 5.4).

A partir dessa tabela, é possivel observar que todas as margens, com excecdo
daquelas destinadas a equipamentos médicos, foram renovadas em 31 de dezem-
bro de 2015 pela administra¢ao federal da época. Por outro lado, as margens
que venciam em 31 de dezembro de 2016, ja na nova administragao federal, ndo
foram renovadas. No momento em que se escreve esse capitulo, restam apenas as
margens para equipamentos médicos.
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Contudo, tal como podera ser visto aqui, questionam-se as bases para as
renovagoes que foram realizadas em 2015 e a propria manutengdo das margens
para equipamentos médicos, uma vez que as avaliagdes de impactos ex-ante e
ex-post (legalmente exigidas pela Lei n. 12.349/2010) ndo tém sido realizadas.

Tabela 5.4 - Decretos que estabelecem as margens de preferéncia normal e adicional,
por setor de impacto e datas relevantes

Decreto | Itens/setores de - .

n. e Lancamento | Renovacao | Vencimento
7.709/2012 r’;"g{gﬁfvc:&‘iergfs ¢ 03/04/2012 30/12/2015 31/12/2016
7.713/2012 | Fdrmacos e medicamentos 03/04/2012 30/12/2015 31/12/2016
7.756/2012 | Confeccdes e calcados 14/06/2012 30/12/2015 31/12/2016
1.767/2012 | Equipamentos médico-hospitalares 27/06/2012 - 30/06/2017
7.810/2012 | Papelmoeda 20/09/2012 30/12/2015 31/12/2016
7.812/2012 | Veiculos para vias férreas 20/09/2012 30/12/2015 31/12/2016
7.816/2012 rc(fd?v'::ﬁgz fugoes e mplementos |5 /09 19917 30/12/2015 31/12/2016
7.840/2012 Efe’iz;“fz’;?se potuhas 12/11/2012 30/12/2015 31/12/2016
7.843/2012 | Disco para moeda 12/11/2012 30/12/2015 31/12/2014
7.903/2012 | Equipamentos de TIC 04/02/2013 30/12/2015 31/12/2014
8.184/2014 | Equipamentos de TIC 17/01/2014 30/12/2015 31/12/2016
8.185/2014 | Aeronaves executivas 17/01/2014 30/12/2015 31/12/2016
8.186/2014 | Programas de computador 17/01/2014 30/12/2015 31/12/2016
8.194/2014 | Equipamentos de TIC 12/02/2014 30/12/2015 31/12/2016
8.223/2014 | Brinquedos 03/04/2014 30/12/2015 31/12/2016
8.224/2014 | Mdquinas e equipamentos 03/04/2014 30/12/2015 31/12/2016

Fonte: Elaboragdo prépria.

Para tentar compreender o que motivou a renovagao em dezembro de 2015
e a permanéncia das margens para equipamentos médicos, tentou-se identificar
estudos ja realizados de resultado e de impacto das margens de preferéncia. Para




140

Inovacdo no Brasil: avancos e desafios juridicos e institucionais

tanto, empregou-se a ferramenta de busca Google Scholar com o uso das expres-
soes “margem de preferéncia” e “margens de preferéncia”. Dessa pesquisa nio
retornou nenhum estudo de impacto ou resultado ao nivel de setor ou mesmo
de produto ou servico. O que se observa sdo estudos de andlise técnico-juridica
do processo de aquisicdo e estudos gerais de comércio exterior, mas nenhuma
avaliacdo suficiente para gestdo da politica em si, uma vez que, na maioria dos
casos, tratam de discussdes sobre a legalidade e as consequéncias no campo estra-
tégico internacional.

Adicionalmente, as mesmas expressdes foram empregadas nos mecanismos
de busca de teses e dissertacdes de universidades e faculdades brasileiras selecio-
nadas.' Os poucos resultados encontrados dizem respeito a relacio das margens
de preferéncia com questdes que envolvem o comércio exterior, com especial des-
taque para discussdes sobre o Mercosul. Mas, novamente, nao surgiu nenhum es-
tudo aplicado que pudesse fornecer insumos a uma avaliagdo da intervencdo, em
especial, ao que é exigido pelo paragrafo 6° do artigo 1° da n. Lei 12.349/2010.%

Finalmente, foram procuradas informag¢des em fontes governamentais. Para
tanto, foi feita uma busca no endereco eletronico da Secretaria de Politica Econo-
mica do Ministério da Fazenda (SPE/MF), que é a secretaria executiva da CICP,
além dos enderecos eletronicos do Ministério da Industria e Comércio Exterior
(MDIC) e da Associagdo Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI). Assim
como nos outros casos, nao foram encontrados estudos relevantes a discussao
desta nota.

Um segundo passo no esforco de pesquisa envolveu a tentativa de coleta de
dados junto a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informaciao do Ministério
do Planejamento (SLTI/MP) por meio de extragdes do sistema DWSiasg (a base
de dados da plataforma ComprasNet). Extracdes a partir desse banco de dados
ja forneceram, por exemplo, elementos para a analise de Squeff (2014). Contudo,
desconhecem-se estudos sobre as margens de preferéncia feitas com essa base.

O sistema DWSiasg, gerido pelo Ministério do Planejamento, retne informa-
¢oes acerca das aquisi¢oes publicas da administracdo federal direta e indireta que
fazem parte do Sistema Integrado de Administragdo de Servicos Gerais (Siasg).

14 USP, Unicamp, UFR]J, UFMG, PUC-RIO e FGV. Pesquisa realizada em 15 de outubro
de 2015.

15 “§ 6° A margem de preferéncia de que trata o § 5° sera estabelecida com base em estudos
revistos periodicamente, em prazo ndo superior a 5 (cinco) anos, que levem em consi-
deragio: I - geragdo de emprego e renda; II - efeito na arrecadac¢ao de tributos federais,
estaduais e municipais; III - desenvolvimento e inovacao tecnoldgica realizados no Pais;

IV - custo adicional dos produtos e servigos; e V - em suas revisdes, andlise retrospectiva
de resultados” (BRASIL, 2010).
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Nesse sentido, prefeituras e Estados, os quais também podem aplicar margens de
preferéncia, ndo sao obrigados a utilizar o referido sistema. Ou seja, nem todos os
entes que podem empregar as margens alimentam o Siasg.

Em que pese a relevancia do referido sistema, nio foi possivel realizar ne-
nhuma extracdo de dados que permitissem atender o paragrafo 6° do artigo 1° da
Lei n. 12.349/2010. Os obstaculos ainda intransponiveis se referem a incompati-
bilidade de c6digos e a auséncia de informacao de uso efetivo.

Os produtos e servigos selecionados para ter tratamento preferencial nas
compras publicas sdo descritos, nos decretos, em termos de codigos segundo a
Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM). A despeito disso, o Siasg utiliza c6-
digos do Catidlogo de Material (Catmat) e do Catalogo de Servico (Catser) e, para
as compras do Ministério da Defesa, o Catalogo Brasil (Cat-BR). Tal problema
poderia ser resolvido com a elaboracio de um conversor NCM-Siasg, no qual
cada produto ou grupo de produtos NCM tivesse um correspondente no Siasg.

Na auséncia desse conversor NCM-Siasg, técnicos da SLTI do MPOG cria-
ram um filtro para ser utilizado no sistema DWSiasg (que seleciona produtos
semelhantes ou relacionados ao que é descrito nos decretos das margens de pre-
feréncia). Contudo, em entrevistas, a propria equipe da SLTI revelou que tal filtro
ainda nao foi validado por nenhum especialista e se constitui numa primeira ten-
tativa, ainda preliminar, para compreender o uso efetivo das margens nas com-
pras federais.

A auséncia de um conversor oficial produzido com rigor técnico ja tinha
sido identificada pelo MDIC - tanto é assim que, no ano de 2014, por meio de
projeto Unesco,'® o referido ministério lancou edital para a contratagio de um
relatorio de conversaio NCM-Siasg. Contudo, até fins de 2015, esse relatorio ndo
estava disponivel e nem tinha sido incorporado ao sistema DWSiasgt. Consequen-
temente, ndo € possivel ainda saber, oficialmente, quais produtos do sistema Siasg
podem ser adquiridos com base nos decretos das margens de preferéncia. O que
existe é uma aproximacao, insuficiente para avalia¢do, dado o potencial de im-
pacto da intervengao.

Resta saber, nesse sentido, como os inimeros compradores publicos, Brasil
afora, estdo interpretando os decretos e fazendo a conversio para o sistema de
compras publicas e, finalmente, aplicando as margens.

Um segundo problema é a auséncia de informacdo de uso efetivo. Mesmo
que um conversor oficial estivesse pronto e permitisse analises, ainda assim nao
seria possivel compreender a intensidade real de uso das margens nas compras
federais, uma vez que os dados disponiveis no DWSiasg nao trazem a informacdo
sobre o emprego efetivo das margens num dado certame. Ou seja, o conversor

16  Projeto 914BRZ2019, edital 10.
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apenas diria quais produtos e servi¢o “poderiam” empregar a margem, mas, COmo
ndo existe a informag¢io de uso da margem para ganhar o pregao, ndo seria pos-
sivel saber se ela foi efetivamente empregada.

O sistema DWSiasg disponibiliza uma gama extremamente variada de in-
formacgoes sobre a aquisicio — contudo, mesmo com essas informagdes, ndo é
possivel deduzir o efetivo uso das margens. Para tanto, uma informagao adicional
deveria ser fornecida pelo sistema, qual seja, se houve uso de margem no lance
vencedor. Uma forma de fazé-lo, como afirmam os técnicos da SLTI, seria por
meio da verificacio mediante valores de lances e indicativo de possibilidade do
uso de margem. Especificamente para a modalidade pregdo, poder-se-ia utilizar
a informacdo ja fornecida pelo pregoeiro (mas nio disponivel no DWSiasg) no
momento do pregdo, sobre o tipo de selecio empregada — se em fungdo do menor
preco ou da classificacdo dentro da margem.'”

Consequentemente, ndo é possivel saber qual é o uso efetivo das margens, ou
quanto o governo federal paga a mais pelo produto nacional, ou qual é o perfil
dos fornecedores beneficiados pela medida etc.

E importante ressaltar, nesse contexto, que mesmo na auséncia de dados ro-
bustos para a avaliagdo prevista em lei, todas as margens que venciam em 31 de
dezembro de 2015 foram renovadas pelo Decreto n. 8.626, de 30 de dezembro
de 2015, passando a ter validade até 31 de dezembro de 2016 (quando ndo mais
foram renovadas). Ou seja, aos 6bvios questionamentos referentes a escolha ini-
cial dos produtos (por que brinquedos e ndo outro item, por exemplo) somam-se
outros, referentes aos impactos que possam ter justificado tais renovacoes.

E preciso destacar que, em meados de 2015, a Secretaria Executiva da Co-
missdo Interministerial de Compras Publicas, constituida pela SPE/MF, informou
ao Tribunal de Contas da Unido (Acérdao n. 1.756/2015-TCU Plenario), ja ter

17 Segundo o informativo Noticias Comprasnet de 12 de dezembro de 2011, a partir dessa
data, durante os pregoes: “1 — se o produto com menor valor ofertado for de origem na-
cional, ndo havera aplicagao da margem de preferéncia. 2 — se o produto com menor va-
lor ofertado for de origem estrangeira, o sistema automaticamente aplicard a margem de
preferéncia e indicara os fornecedores de produtos de origem nacional que estao enqua-
drados dentro da margem, apresentando a mensagem ‘dentro da margem de preferéncia’
e possibilitando ao pregoeiro as seguintes atuagdes: 2.1 — o pregoeiro devera aceitar o
melhor classificado dentro da margem (produto nacional), sem precisar recusar o melhor
lance (produto estrangeiro). 2.2 — o pregoeiro recusa o melhor classificado dentro da
margem: 2.2.1 — aceitando para outro fornecedor que esteja na classificacio da margem
de preferéncia, dentro da ordem de classificacao das propostas, ou; 2.2.2 — nao havendo
mais propostas a aceitar dentro da margem de preferéncia, o pregoeiro podera aceitar a
melhor proposta (menor preco) sem a margem de preferéncia” (MPOG, 2011).



Avaliagéo de politicas federais de inovagdo

realizado (por contratagio) diversas avaliagdes dos impactos das margens. Con-
tudo, tais avaliacGes nao se encontram livremente disponiveis (o acérdao deter-
mina que devam estar disponiveis).!® Julga-se que a publiciza¢do dessas avalia¢oes
€ essencial para que se compreenda como os Obices discutidos neste ensaio pude-
ram ser superados.

Diferentemente do caso anterior, o caso das margens de preferéncia procurou
demostrar a dificuldade de disponibilidade de dados proveniente da deficiéncia
no planejamento inicial da intervencdo e nao apenas da dificuldade — comum e
esperada — da constru¢ido e divulgacio de indicadores. O caso apresentado trata
de um problema de outra ordem, mais contundente e estrutural, mas ndo por
isso instransponivel.

Finalmente, o fato de que as margens que venciam em dezembro de 2016 ndo
foram renovadas pode ser ilustrativo da md performance dessa interven¢dao. Nio

obstante, as margens destinadas a equipamentos médicos continuaram validas até
30 de julho de 2017.

5.3.3 Desconexdo e auséncia

Quando tomadas em conjunto, as discussdes aqui realizadas permitem con-
cluir que a desconexdo e a auséncia sio os elementos mais contundentes do con-
texto geral de avaliacdo em politicas de inovac¢ao no Brasil.

Desconexdo pois o processo de avaliacdo € realizado quase sempre de ma-
neira intempestiva e sempre ad hoc. De fato, as avalia¢oes, que deveriam ser parte
integrante da propria gestdo da politica, tém nos 6rgios de controle externo seu
principal incentivador. Assim, o ciclo demanda-planejamento-execuc¢io-avalia-
¢do-revisao é incompleto, pois planejamento, avaliacdo e revisdo sio feitos mais
como exigéncias de controle que como elementos fundamentais da gestao. Mesmo
que os achados de avaliacdo ndo sejam os determinantes das acdes politicas, estes,
pelo menos, precisam ser considerados.

Auséncia pois existem politicas que afetam a capacidade inovativa da econo-
mia brasileira nas quais nido é possivel sequer realizar esforcos avaliativos, uma
vez que dados e informagdes necessarios nao se encontram disponiveis. Por outro
lado, quando estes dados e informagdes sao divulgados, ndo existem rotinas ad-
ministrativas, pessoal capacitado e estruturas formais nos 6rgaos executores que
permitam a realizacdo frequente de avaliagdes uteis.

Se as avaliacdes forem separadas pelo periodo em que sdo (ou deveriam ser)
realizadas, percebe-se a quase que total auséncia de avaliacdes do tipo ex-ante.
Isto é, a decisdo por uma intervengdo quase nunca é precedida de uma andlise

18  Segundo o acordao,a Fundacio Gettlio Vargas foi contratada para realizar tais avaliagdes.
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técnica sobre consequéncias, impactos e resultados potenciais. As intervencoes
publicas, seja na forma de regulamentos ou de decisdes de compras publicas, por
exemplo, tém o potencial de alterar a vida das pessoas, das empresas e da socie-
dade como um todo. “Palpites educados” nio podem se constituir na totalidade
dos esfor¢os de avaliacdo ex-ante realizados pelo governo. Planejamento e tecni-
cidade sdo fundamentais.

A auséncia das avaliagdes ndo é apenas critica para a tomada de decisdo: ela
também dificulta processos, indispensaveis, de transparéncia. Nao é porque os
achados de avaliacdo encontram-se desconectados da gestdo da politica que eles
ndo precisam ser realizados. A transparéncia do ato publico é fundamental para a
manuten¢ao de um sistema democratico que, em ultima instancia, pode optar por
ndo empregar a avaliagdo.

5.4 Conclusoes

Em politicas publicas é preciso fazer escolhas. Nao existem, a0 mesmo tempo,
recursos para satisfazer todas as necessidades. Por isso, uma politica de inovagao
nada mais é do que um jogo de sele¢ao.!” A avaliag¢do, entdo, é uma poderosa fer-
ramenta de gestao que serve tanto para a escolha das a¢des a tomar, quanto para
a revisao e comunicagao/accountability destas agoes.

Este ensaio procurou ilustrar os desafios mais contundentes enfrentados no
campo da avaliagdo de impactos de politicas de inovagio. Porém, existem muito
mais desafios. Aqui, apenas arranhou-se a superficie de um problema que esta
intrinsecamente relacionado a nossa ja historica baixa capacidade de planejar
politicas publicas.

Em todos os campos de atuacdo das politicas publicas no pais, parece ser
urgente a necessidade de se consolidar a avaliacdo. Contudo, no caso das poli-
ticas de inovagdo, essa urgéncia ganha contornos ainda mais radicais, uma vez
que a competitividade das firmas brasileiras tem se distanciado cada vez mais
dos centros tecnolégicos mundiais. Se Brynjolfsson e McAfee (2016) estdo certos,
estamos vivemos numa era de exponencial crescimento da tecnologia e por isso,
dada nossa incapacidade de gerar, difundir e assimilar inovagoes, corremos o risco
de passar definitivamente para a periferia do sistema mundial.
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Capitulo 6

Atuacdao do BNDES no sistema
brasileiro de inovacao: avancos e
oportunidades

Eduardo Pinho Pereira e Souza, Felipe Silveira Marques, Isabela Brod Lemos de
Abreu, Luciana Xavier de Lemos Capanema, Vanessa Pinto Machado e Silva

6.1 Introducdo

A inovacdo é um elemento fundamental para o desenvolvimento eco-
ndémico e para a competitividade empresarial.! A inova¢do, enquanto estra-
tégia permanente, é importante fonte de vantagens competitivas que podem
se traduzir em termos de participacdo de mercado, rentabilidade, produtivi-
dade e crescimento.

Segundo Melo, Fucidji e Possas (2015), para que seja efetiva na expansdo
de capacitagoes tecnoldgicas, a politica de inovacdo deve priorizar o estimulo
as decisdes empresariais de empreender esforcos de pesquisa, desenvolvimento e
inovagdo (PD&I). Mesmo que o apoio a oferta de ciéncia e tecnologia (C&T) seja
fundamental para suportar a demanda empresarial e que ainda estejamos aquém
da infraestrutura de C&T de paises com desempenho competitivo superior ao do
Brasil,? o hiato de capacitac¢do e investimento das empresas brasileiras em inova-
¢ao é, entretanto, maior.’

A atuacao do Banco Nacional do Desenvolvimento Economico e Social (BNDES)
como um dos agentes financiadores do sistema nacional de inovag¢ao busca reduzir

1 Para uma revisdo da literatura sobre a relagao entre inovacdo e crescimento econdmico,
ver Verspagen (2005). Para uma revisao da literatura sobre a relacdo entre inovagio e
competitividade, ver Cantwell (2005).

2 De Negri e Squeff (2016).

3 Melo, Fucidji e Possas (2015).



154

Inovacdo no Brasil: avancos e desafios juridicos e institucionais

esse hiato, ao apoiar empresas brasileiras nos seus esforcos de formagao de capa-
citagoes, bem como no desenvolvimento de novos produtos e processos.

O BNDES vem ampliando e diversificando, ano a ano, sua carteira de pro-
jetos de inovacdo. Para isso, procura conjugar diferentes instrumentos de apoio
financeiro — como linhas de financiamento, subscri¢io de valores mobilidrios,
repasses de recursos para agentes financeiros, participacdo em fundos de inves-
timento e apoio — com recursos nao reembolsdveis. Como mostrado no Quadro
6.1, os desembolsos em inovagido foram crescentes de 2009 a 2015, quando atin-
giram montante da ordem de R$ 6 bilhoes, o que representou 4,4% dos desem-
bolsos totais do banco.

Quadro 6.1 - Desembolsos do BNDES no apoio & inovaciio

RS milhGes

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

B Desembolso em InovagZo BNDES Repasses a Finep  =de=Participacio Inovagdo desembolso total (inclui Finep)

O apoio a inovacdo por meio de produtos dedicados se iniciou em 1964 com
a criacao do Fundo de Desenvolvimento Técnico-Cientifico (Funtec). O fundo,
que originalmente tinha por objetivo financiar a implantacdo de programas de
pos-graduagdo nas universidades brasileiras, foi descontinuado pelo BNDES em
1967.* Ap6s longo periodo sem instrumentos para patrocinio da inovagido, o tema
voltou a tona nos anos 1990 com a criagao de programas e fundos destinados a

4 Posteriormente foi incorporado pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (FNDCT), cuja secretaria € a Finep, desde sua criacio.
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empresas de base tecnoldgica,’ como o Programa de Capitalizagio de Empresas
de Base Tecnologica (Contec) e os Fundos de Empresas Emergentes de Base Tec-
nologica. Em 1997, o setor de software ganhou um programa especifico, o BN-
DES Prosoft, com a finalidade de contribuir para o desenvolvimento da industria
nacional de software e servicos de tecnologia da informacao.

Em 2004, em conjunto com a Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio
Exterior (Pitce), foi criado o BNDES Profarma para apoiar o desenvolvimento da
cadeia produtiva farmacéutica. O programa contava com o subprograma Profar-
ma-PD&I que visava estimular a realizagdo de atividades de pesquisa, desenvol-
vimento e inovagao no pais.

Com o amadurecimento da percepg¢ao interna sobre a importancia da atua-
¢do do BNDES no amparo da inovacdo para aumento da competitividade das em-
presas, o banco passou, ao final de 2005, a considera-la como tema transversal,
apoiando-a em todas as empresas, independentemente de seu porte ou setor de
atuacdo. Consequentemente, em 2006, foram criadas linhas transversais de patro-
cinio a inovagdo, em adi¢do a ajuda setorial pré-existente. As linhas transversais,
assim como a Politica de Atuaciao no Apoio a Inovagio, sofreram modificagoes ao
longo do tempo. Na configuracdo atual, o financiamento direto transversal se da
por meio de uma unica linha, a BNDES Inovacio.

Ciente da dificuldade do Sistema Nacional de Inovagio em converter seu
razoavel desempenho em producio cientifica em inova¢do e competividade na
industria,® ainda em 2006, o BNDES recriou o Funtec em novas bases. A partir de
entdo, seu papel passou a ser o de promover a parceria entre Institui¢coes Tecno-
logicas (ITs) e empresas em projetos que resultem em novos produtos e processos
que possam ser introduzidos no mercado.

Outro gargalo identificado foi a dificuldade de empresas nascentes de base
tecnoldgica acessarem crédito ou capital. Em 2007, foi constituido o Fundo Mu-
tuo de Investimento em Empresas Emergentes (Criatec), fundo de capital semente
que visa oferecer suporte financeiro e gerencial a empresas nascentes com poten-
cial inovador. O sucesso do primeiro motivou a criacao de dois novos, Criatec II
e Criatec III, ambos em 2015.

No ano de 2011, o BNDES elaborou, em conjunto com a Financiadora de
Estudos e Projetos (Finep), o Plano de Apoio a Inovacdo Tecnoldgica Industrial
dos Setores Sucroenergético e Sucroquimico (Paiss). Tratava-se de uma iniciativa

5 “Empresas de base tecnoldgica sio aquelas que fundamentam sua atividade produtiva
no desenvolvimento de novos produtos ou processos, baseados na aplicagio sistematica
de conhecimentos cientificos e tecnoldgicos e/ou na utilizagao de técnicas consideradas
inovadoras ou pioneiras” (CASTELLO BRANCO, 1994, p. 130).

6  Dias e Almeida (2013).
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conjunta de fomento estruturado para estimular o surgimento de uma inddstria
de etanol de segunda gerag¢ao (2G) e bioquimicos no Brasil. Para isso, o plano
visava fomentar atividades empreendedoras para desenvolvimento, produgio e
comercializacdo de novas tecnologias industriais destinadas ao processamento de
biomassa da cana-de-agucar. Segundo Nyko et al. (2013), o sucesso do Paiss pode
ser estimado pelo aumento da carteira conjunta de BNDES e Finep em projetos de
etanol 2G de cerca de R$ 70 milhdes em 2010 para quase R$ 1,5 bilhdo em 2013.

Em 2012, em virtude da experiéncia bem-sucedida do Paiss, foi lancado o
programa de apoio a inovagdo tecnoldgica industrial no setor de petréleo e gas
(Inova Petro). Esse programa buscava fomentar projetos que contemplassem pes-
quisa, desenvolvimento, engenharia e/ou absor¢do tecnolégica, producio e co-
mercializa¢do de produtos, processos e/ou servigos inovadores, visando ao desen-
volvimento de fornecedores brasileiros para a cadeia produtiva da industria de
petroleo e gas natural.

No ano seguinte, ainda por conta dos bons resultados das iniciativas prévias
entre BNDES e Finep, foi lancado o Plano Inova Empresa, envolvendo outras
institui¢des e 6rgaos de governo. Foram lancados editais em sete temas priori-
tarios: energia, telecomunicacdes, saude, defesa aérea, agropecudria, petroleo e
gas, sustentabilidade ambiental. Finalmente, a partir dos aprendizados gerados
na opera¢ao do Inova Empresa, em 2015 foi lancado o edital do Plano de De-
senvolvimento e Inovag¢do da Induastria Quimica (Padiq), com base nos temas
identificados pelo estudo de diversificacio da quimica brasileira, contratado pelo
BNDES em 2013.”

Buscando atuar de forma complementar aos demais atores do Sistema Na-
cional de Inovagio e aos proprios esforcos ja empreendidos pelas micro, pequenas
e médias empresas (MPMEs), em 2014 o BNDES langou o MPME Inovadora. O
programa tem por objetivo aumentar a competitividade dessas empresas, finan-
ciando investimentos necessarios para a introdugdo de inovag¢des no mercado.
Até o final de 2015, foram aprovadas 126 operagdes, no valor aproximado de R$
209 milhoes.

Alguns setores apresentam caracteristicas e necessidades diferenciadas para
acesso ao crédito de inovagao. Nesses casos, sao desenvolvidos programas seto-
riais especificos — como Prosoft, Profarma, Proengenharia, Proplastico, Procult,
Prodesign e ProBK.

Em 2015, o BNDES montou trés novos produtos para apoio a inovagao.

O Programa BNDES de Titulos Hibridos de Apoio a Inovagao (BNDES Thai)
¢ um deles. Trata-se de um instrumento de debéntures participativas subordina-
das, que se propoe a compartilhar o risco e o retorno dos projetos de inovacao,

7 Bain e Gas Energy (2014).
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especialmente nas fases mais avangadas do ciclo de P&D, como o escalonamento
de processos inéditos ou no desenvolvimento de novos produtos.

Foi criada também a Linha de Financiamento BNDES Exim Pré-embarque
Empresa Inovadora, associando duas competéncias das empresas brasileiras que
se reforcam mutuamente: a capacidade de se inserir no mercado externo e a de
inovar. Para atuar em outros mercados, a empresa precisa ser competitiva glo-
balmente por custos ou pela oferta de produtos ou servigos diferenciados. Essas
capacitagoes sao usualmente conquistadas por esfor¢os em inovagio.

Por fim, foi instituido o BNDES Solucées Tecnoldgicas, produto financeiro
que visa fomentar o mercado de transferéncia de tecnologias e know-how no
pais, apoiando empresas brasileiras que desejem adquirir solugdes tecnologicas e,
assim, inovar em produtos e processos.

Adicionalmente, o BNDES atua com outras agéncias e 6rgaos de governo,
como Ministério de Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, Finep, Em-
presa Brasileira de Pesquisa e Inovacdo Industrial (Embrapii), Instituto Nacional
de Propriedade Industrial (Inpi), dentre outros, promovendo parcerias com paises
estrangeiros no apoio a projetos cooperativos empresariais de desenvolvimento
de novas tecnologias. Em 2015, foram lancados dois editais, um com a Franca e
outro com a Alemanha. Além disso, o terceiro edital de cooperagio com Israel
teve sua vigéncia prorrogada até outubro de 2016.

Esse historico reflete o esforco do BNDES em ampliar e diversificar, ano a
ano, seu portfolio de instrumentos de estimulo a inovacdo. Atualmente, o BNDES
conta com um amplo espectro de produtos voltados a diferentes publicos (como
se vé no Quadro 6.2) e objetivos, apoiando as diversas fases dos seus planos de
P&D, bem como atividades complementares.

Instrumentos de financiamento direto as empresas, tais como a linha BNDES
Inovacdo, limite de crédito e os programas setoriais (Prosoft, ProBK, Proengenha-
ria, Procult, Prodesign, Profarma, dentre outros).

Produtos indiretos de apoio a inovagdo, operados por meio de agentes fi-
nanceiros, tais como bancos comerciais, bancos de desenvolvimento e agéncias
de fomento (BNDES MPME Inovadora, Cartao BNDES, BNDES Automatico e
BNDES Solucdes Tecnologicas).

Investimentos em empresas por meio de fundos mutuos fechados e partici-
pacdo direta em empresas para promogao de inovagao e empreendedorismo. No
ano de 2016, o BNDES mantinha cotas em 14 fundos direcionados ao apoio a
empresas inovadoras, com 101 investimentos em empresas aprovados e R$ 1,3 bilhao
de capital comprometido (sendo R$ 678 milhdes do BNDES).

Linha de estimulo a exportacao (BNDES Exim Pré-embarque empresa inovadora).

O instrumento de estimulo a parceria academia/empresa, recursos nao reem-
bolsaveis para apoio a projetos de pesquisa aplicada, desenvolvimento tecnolégico
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e inovacdo em dareas de interesse nacional conduzidos por Instituicdes Tecnologi-
cas em parceria com empresas (BNDES Funtec-Fundo Tecnologico).

Quadro 6.2 - Produtos BNDES por porte

Start-up m Média-grande/Grande

Linha BNDES Inovagio/ Programas Setoriais
Participagdo Acionaria

Thai
s ce vestiments com foco e movegeo |

Solugbes Tecnologicas

EXIM Pré-Embarque Empresa Inovadora

Produtos BNDES

Cartic BNDES

MPME Inovadora

Funtec

Start-up  Micro_ Pequena Média Média-grande Grande
Alé RS24milndes 6 Rs16mihdes  Até 0mihdes  Até RS300 milhdes > R§ 300 milndes

6.1 - Do capital fixo a inovacdo: desafio de apoiar
trajetorias tecnolégicas e construcao de intangiveis

O processo de criagdo de novos produtos e de sua operacdo gera apren-
dizados para o BNDES. No entanto, para acelerd-lo, o banco tem investido
sistematicamente na capacitacdo de seu corpo funcional. Tradicionalmente,
o apoio a industria se concentrava em projetos de construgao, ampliacdo e
moderniza¢io de capacidade produtiva. Suas caracteristicas sao mais padro-
nizadas e os critérios para andlise e acompanhamento ja sio consolidados
na institui¢do. Por sua vez, os projetos de inovac¢do sdo bastante heterogé-
neos, envolvem ativos intangiveis e conhecimento sobre trajetdrias tecnolé-
gicas setoriais. Os empreendimentos apoidveis podem ser de infraestrutura
de P&D (laboratérios, plantas piloto etc.), mas também podem envolver ge-
ragio de novos conhecimentos e desenvolvimento de novas tecnologias. Para
lidar com esses projetos, os requisitos de analise e acompanhamento sio bas-
tante distintos.
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A estratégia do BNDES para treinamento interno em inovagao contempla
varias iniciativas. Inicialmente, foram contratados cursos teoricos e de gestao da
inovagdo. Na sequéncia, foram ministrados treinamentos internos mais operacio-
nais, abordando conceitos e orienta¢oes de andlise e acompanhamento. Foram
firmadas parcerias com outras instituicoes, como o Inpi e a Organiza¢ao Mundial
da Propriedade Intelectual (Ompi), para treinar equipes em propriedade intelec-
tual. Além disso, foi criado o Café com Inovagio, evento interno que consiste em
palestras de profissionais de mercado, com o intuito de provocar debates com
especialistas que atuam em temas correlatos a inovagao.

Para aumentar a efetividade de sua atuac¢io, contudo, é necessario monito-
rar e avaliar periodicamente os resultados gerados nos projetos apoiados pelos
diversos instrumentos voltados a inovagdo. Esse processo de avaliagao fornece
subsidios para o estabelecimento de prioridades, para o aperfeicoamento dos ins-
trumentos ou para o desenvolvimento de novas formas de apoio.?

6.2 Esforco de monitoramento e avaliacdo

O BNDES tem intensificado seu empenho em a¢des de monitoramento e ava-
liacdo com vistas a acompanhar sua efetividade na promog¢ao do desenvolvimento
sustentavel da economia brasileira. Para isso, busca indicadores de esfor¢o e resul-
tado de sua atua¢io como um todo, mas também de seus programas e objetivos
especificos, como € o caso da inovagao. Além dos esforcos setoriais de avaliacdo
do apoio do banco, foi adotada a metodologia do quadro logico de inovagio
(QL) para monitorar a efetividade do apoio a inovagio, agregando os resultados
alcancados por todos os produtos dedicados a esse fim.

O QL é uma ferramenta de planejamento que consiste na estrutura¢do de in-
tervengao que objetiva resolver uma situacdo problema ou aproveitar uma opor-
tunidade. Ele descreve a logica causal que conecta desde as atividades executadas
para sua implantacgdo até a respectiva contribuigio aos efeitos indiretos desejados.
A essa logica de intervengdo sdo associados indicadores, fontes de comprovagio
e suposicdes importantes, que auxiliam o monitoramento dos efeitos esperados e
dos riscos.

O QL mais genérico tem o formato de uma matriz 4x4, na qual a primeira
coluna, a Logica da Interven¢ido, explicita desde as atividades desempenhadas
que culminam em produtos/servicos entregues até os efeitos diretos e os efeitos

8 A efetividade pode ser entendida como o alcance de efeitos que visem a resolugao de uma
situagdo-problema ou a potencializacio de oportunidades, ou seja, que expressem em al-
gum tipo de mudanga da realidade, pois “todas as intervencdes, em udltima andlise, visam

modificar o curso de determinadas visdes, agdes ou problemas” (MINAYO, 20035, p. 53).
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indiretos desejados com a intervencdo. A segunda coluna apresenta os indicadores
selecionados para averiguar se os enunciados propostos em cada nivel sdo atingi-
dos. Na terceira coluna ¢é identificada a fonte desses indicadores. A quarta coluna
define suposi¢des importantes/riscos que devem ser considerados. No entanto,
o QL pode e deve ser adaptado conforme o grau de complexidade da interven-
¢do e, como veremos mais adiante, no caso da inovacao hd mais de uma Logica
da Intervenc¢ao.’

A primeira etapa da constru¢do do quadro légico para apoio a inovagao foi
a elaboracdo de uma arvore de problemas, com o objetivo de realizar um diagnos-
tico sobre a inovag¢do no Brasil. Para isso, foram considerados o panorama bra-
sileiro, as politicas voltadas para o tema e a atuacdo do BNDES nesse contexto.

O que se pretende pelo suporte do BNDES a inovagio é, em ultima andlise,
que as empresas apoiadas sejam mais competitivas em suas atividades economicas,
e que o Brasil alcance relevancia no desenvolvimento tecnologico mundial. Esses
sdo os chamados efeitos indiretos da atuacdo do BNDES no apoio a inovagio.

Para medir a competitividade das empresas, escolheu-se a evolucdo do fatu-
ramento da empresa apoiada relativamente a evolu¢ao do faturamento das em-
presas brasileiras de mesma intensidade tecnologica.'® Para medir a relevancia do
pais no desenvolvimento tecnoldgico mundial, escolheu-se a posi¢ao brasileira em
indices globais de inovacao.

Foramidentificados quatroeixos de atuacao do BNDES,em que sdo explicitados:

e componente 1: apoio a capacitacio em inovagao das empresas brasileiras,
tendo como objetivo tornar as empresas apoiadas mais propensas a inovar;

e componente 2: apoio ao desenvolvimento de produtos ou processos inova-
dores, com o propésito de gerar valor econdmico para as empresas apoiadas;

e componente 3: apoio ao desenvolvimento de tecnologias por institui¢oes de
pesquisa, visando a conversdo do conhecimento académico em projetos de
Inovagao;

e componente 4: apoio a melhora da gestao e ao fortalecimento da estrutura
de capital de empresas inovadoras, seja via participagio direta nas empresas
ou via fundos de investimentos.

Destaca-se que o suporte do BNDES as empresas pode se dar por mais de
um componente. Por exemplo, uma empresa pode, em um primeiro momento, ser
apoiada via componente 1 para a constru¢do de um laboratério de P&D e em
uma etapa posterior, no desenvolvimento de um novo produto, via componente
2. Essas relacoes existentes entre os componentes estido representadas pelas setas
horizontais de ligacao do Quadro Logico de Inovagdo do BNDES no Quadro 6.3.

9  Para mais informagdes sobre QL, ver Pfeiffer (2000).
10  Com base na classificacio de intensidade tecnoldgica da OCDE (2011).
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Quadro 6.3 - Légica da infervencdo do BNDES para a inovagdo (resumo)

Légica de Intervencao

Brasil alcanca relevancia no desenvolvimento tecnolégico mundial
Empresas apoiadas sdo competitivas em suas atividades econdémicas

o Componente 3 CimBonente d

2 Componente 1 Componente 2 Conhecimento v e

a ¥ 2 " 2 ¢ 3 Investimentos em empresas
Empresas apoiadas séo mais  |Inovacéo produz valor para as empresas| académico aplicado < %

2 y 4 inovadoras séo bem-

S propensas a inovar apoiadas gera projetos de :

b : & sucedidos

inovagédo

Empresas apoiadas tém

°
° 9 Estruturas e processos de
2 gn N B x Novos produtos ou processos P&D dos ITs crescimento acelerado e
35 capacitagdo para inovar 3 = 2
25 : desenvolvidos concluidos estrutura de capital
2o implantados 4
o fortalecida
Apoiar a gestdo da inovacédo das Apoiar projetos de inovacédo nas Apoiar projetos de
empresas (estrutura e capacitacéo) empresas (produto e processo) |n19[esasll; islr:il:glco Apoiar empresas de capital
Apoiar engenharia de produtos p P semente (estrufura e
= desenvolidos em A
° : capacitacéo)
s parcerias entre [Ts e
H Apoiar projetos no &mbito dos empresas
bl programas setoriais com enfoque | Apoiar projetos no &mbito dos programas
em inovacio setoriais com enfoque em inovacéo Apoiar ITs em projetos de Priorizar empresas
interesse estratégico inovadoras e planos de
para o pais negacio voltados & inovacéo

O primeiro monitoramento do QL de Inovagio foi realizado em 2015, in-
ternamente, pela Geréncia de Inova¢ao do BNDES com a participag¢io das areas
operacionais e da Geréncia de Avaliagio, e se encontra em fase de analise dos re-
sultados. Ainda que a analise ndo tenha sido concluida, serdo apresentados alguns
resultados preliminares.

A avaliagao considera os projetos contratados entre 2005 e 2010 e com de-
sembolso final até 2012 dos produtos dedicados vigentes a época, exceto os ope-
rados indiretamente pelos agentes financeiros.

Para os componentes 1 e 2, a amostra total foi de 115 empresas atendidas
no periodo pesquisado, com 135 operacdes de financiamento totalmente desem-
bolsadas,!! correspondendo a desembolsos de R$ 4,6 bilhdes. Desse total, 45 em-
presas!'? responderam ao questionario. Dentre as empresas que responderam ao
questionario, 84% dos projetos/planos de negocio financiados foram concluidos
até o momento. Destes, verifica-se que 72% das inovacdes financiadas foram na
area de produto (89% em valor financiado), 17% na de infraestrutura para P&D
e 11% na de inovacado de processos (Figura 6.1).

11 A diferenga entre o numero de empresas apoiadas e o niumero de operacdes se deve ao
fato de que existem empresas com mais de uma operagdo de financiamento.
12 Foram excluidas da amostra empresas que passaram por processos de fusdo e aquisicoes

no periodo.
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Figura 6.1 - Tipo de inovaciio do projeto/plano de negécios financiado

Qual o principal tipo de inovacgdo do
projeto/plano de negécios financiado?

17%

Produto

= Infraestrutura para P&D
(incluicentro de P&D)

11%
N Processo

72%

Constatou-se aumento de 24,9% no investimento médio em inovacao e de
99,5% na Receita Operacional Liquida (ROL) média das empresas apoiadas en-
tre 0 ano anterior a contrata¢ao da operagio e 0s quatro anos seguintes.

Verificou-se avang¢o do indicador de Investimento em Inovagao/Receita Ope-
racional Liquida nas empresas apoiadas de todos os portes. No caso das médias
e grandes empresas, notou-se incremento constante do indicador a partir da con-
tratacdo do projeto (aumento nos quatro anos posteriores a contrata¢do). No
caso das pequenas, o aumento foi pontual, restrito ao periodo de implantacio do
projeto, com posterior retorno ao patamar anterior. Esse fato indica o desafio de
se promover investimentos continuos em inovag¢ao nas pequenas empresas, incor-
porando-os as suas estratégias competitivas.

Adicionalmente, registrou-se expansao de 5,1 pontos percentuais no total de
ocupagoes técnicas e cientificas das empresas apoiadas.

No componente 2, cujo objetivo é a inovacdo produzir valor para as em-
presas, observou-se que 98% dos projetos atingiram os objetivos inicialmente
previstos — e, destes, 78 % os atingiram totalmente.

A receita com novos produtos desenvolvidos das empresas apoiadas/Receita
Operacional Liquida apresentou evolu¢ao de 22,2 pontos percentuais entre 0 ano
anterior a contratagao e os quatro anos seguintes. Nota-se que este incremento foi
maior nas pequenas e médias empresas. Ja a Receita Liquida/Trabalhador das em-
presas apoiadas se manteve praticamente constante, indicando que as inovagoes
desenvolvidas nio geraram desemprego.
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O componente 3, cuja meta é a conversio do conhecimento académico em
projetos de inovagao, sera abordado em secdo especifica apresentada a seguir.

E, por fim, o componente 4 explicita 0o apoio a melhora de gestdo e ao
fortalecimento da estrutura de capital de empresas inovadoras no periodo entre
2012 e 2014, seja via participag¢ao direta ou via fundos de investimentos. Nesse
intervalo, apurou-se crescimento de 9,5 pontos percentuais no nimero de in-
vestimentos em inova¢dao em relacdo ao total de investimentos realizados nas
operagdes diretas e de 10,4 pontos percentuais nos fundos. Houve aumento de
18,6 pontos percentuais no valor de investimentos em inovacao nas operagoes via
participacdo direta e de 32,8 pontos percentuais nos fundos entre 2012 e 2014.

O Quadro Loégico representa um arcabouco conceitual a partir do qual serdo
realizados 0 monitoramento e a avaliacao da efetividade da atuacio do BNDES
no patrocinio da inovacdo. Espera-se gerar informagdes que possam subsidiar
decisoes de corre¢io de rumos, quando identificados desvios entre os objetivos
definidos e os efeitos observados. Além disso, o processo possibilitard o acimulo
de conhecimento sobre a eficdcia e a efetividade que ensejard a realizagao futura
de avaliagoes.'

6.3 Atuacao do BNDES no estimulo a cooperacao
academia/empresa

Para estimular as relacoes de parceria no desenvolvimento de novas tecnolo-
gias e produtos entre academia e empresas, 0 banco conta com o BNDES Funtec,
seu Uunico instrumento ndo reembolsavel de apoio a inovag¢do. Tem por objetivo
sustentar a pesquisa cientifica e tecnoldgica aplicada em projetos desenvolvidos
por Instituicdes de Ciéncia e Tecnologia (ICTs) com a interveniéncia de empresas.
Essa cooperacdo é fundamental para aproximar o conhecimento da academia
da estratégia de pesquisa, desenvolvimento e inovagao das empresas brasileiras,
gerando tecnologias com potencial de introdu¢do no mercado.

Para atender seu objetivo, o Funtec foi estruturado segundo as seguin-
tes diretrizes:

13 Em linhas gerais, o monitoramento identifica como estd ocorrendo a intervencdo e a ava-
liagao busca os porqués de terem ocorrido os efeitos observados. Futuramente podem ser
conduzidas, paralelamente ao monitoramento, avaliacdes especificas sobre algum pro-

grama, fundo ou produto voltado a inovacio.
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® buscar solucoes para gargalos e oportunidades tecnologicas para o desenvol-
vimento sustentavel do pafs;

e concentrar esforcos em temas especificos, nos quais as empresas brasileiras
possam vir a assumir papel de destaque ou lideranca no plano mundial, evi-
tando-se a pulverizagio de recursos;

e assegurar a continuidade dos esforcos desenvolvidos por institutos de pes-
quisas e empresas em areas selecionadas, objetivando acelerar a obtencdo
dos resultados;

® apoiar projetos que contenham mecanismos que prevejam a efetiva introdu-
¢ao de inovagdes no mercado;

e fomentar a aproximagdo entre ICTs e empresas, promovendo a aplicacdo de
conhecimento gerado na academia ao setor produtivo.

Como ja foi dito, o BNDES Funtec foi retomado em 2006, com inicio de
contratacOes e desembolsos em 2007. Até final de 2015, haviam sido contratadas
operagoes com total de R$ 898 milhoes, conforme dados historicos apresentados
na Figura 6.2.

Figura 6.2 - Histérico das contratages do BNDES Funtec (até 31de dezembro de 2015)

Contratacoes

RS milhdes

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Desde sua reativagdo, o Funtec vem passando por um processo de melhora
continua. Com base no conhecimento adquirido durante a operagio do fundo, a
equipe do BNDES reviu sua metodologia de proposicdo e sele¢ao de focos estra-
tégicos, seu processo operacional e estruturou uma metodologia para monitora-
mento e avaliacao de seus resultados e efetividade.

Por se tratar de projetos na fronteira tecnoldgica que envolvem conhecimen-
tos muito técnicos e especificos, o BNDES constituiu o Comité Consultivo do
Funtec (CCTEC). Esse comité da suporte técnico as instancias deliberativas do
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BNDES ao avaliar os projetos que pleiteiam ajuda do BNDES Funtec, quanto a
mérito técnico, risco tecnoldgico, grau de ineditismo e capacita¢des das propo-
nentes, das ICTs de execugdo do projeto e das empresas intervenientes de intro-
dugdo da nova tecnologia no mercado. E composto por especialistas externos'*
e por funciondrios do banco. Os participantes externos agregam conhecimentos
complementares aos da equipe interna, resultando em uma avaliacio mais com-
pleta e integrada das propostas.

Desde 2007, a defini¢io dos focos de atuagao do Funtec é uma missdo que
congrega diversas fontes de inspiragdo, politicas publicas, tendéncias globais e
conhecimento setorial interno. Até 2009, o fundo apoiou a construcdo de labora-
torios para viabilizar a superacdo de gargalos de infraestrutura de P&D. Mesmo
nesses casos, buscou-se induzir parcerias com empresas, incluindo pesquisas apli-
cadas no escopo dos projetos. A partir de entdo, os projetos tém sido voltados
para o desenvolvimento de tecnologias e estruturados de forma a prever sua in-
trodugdo no mercado. Em 2012, passados cinco anos de operagao e aprendizado
interno, o BNDES decidiu reduzir o nimero de focos e investir no seu detalha-
mento, refinando a descri¢ao das tecnologias desejadas.

Em 2013, o processo de definicao dos focos foi aprimorado, incorporando
critérios objetivos que refletem as diretrizes do fundo. A partir de 2016, passou
a incorporar uma dimensao de resposta a desafios globais e nacionais de longo
prazo, compativel com os prazos de desenvolvimento e inser¢do no mercado das
tecnologias apoiaveis pelo fundo.

6.3.1 Esforco de Avaliacdo da Efetividade — BNDES Funtec

Nos anos de 2013 e 2014, foi elaborada metodologia de Analise Sistémica
de Efetividade (ASE), partindo da premissa de que os resultados esperados dos
projetos apoiados pelo Funtec sdo sistémicos e extrapolam seus objetivos decla-
rados. Mesmo que alguns projetos apoiados ndo sejam efetivamente levados ao
mercado, outros resultados sdo esperados devido ao seu carater estruturante. Sao
esperados o desenvolvimento das parcerias academia-empresa, a estrutura¢io e o
desenvolvimento de equipes, a modernizagdo de laboratérios e da infraestrutura
de C&T, a melhora na capacita¢do de gestao de projetos de inovacao, internaliza-
¢do da cultura de apropriacdo de valor via propriedade intelectual (PI) etc.

14 Profissionais referéncia na tecnologia dos projetos apresentados. Na maioria dos casos,
trata-se de professores ou representantes técnicos de renomadas institui¢des do governo
ou ICTs.
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O primeiro monitoramento foi realizado em 2015, abrangendo os 29 proje-
tos contratados entre junho de 2007 e marco de 2012 e totalmente desembolsa-
dos até 31 de dezembro de 2014. Destes, trés ainda se encontravam em fase final
de execug¢io, ndo sendo possivel medir seus resultados, a época. Dessa forma, a
amostra considerada na pesquisa foi de 26 projetos, tendo sido recebidas respos-
tas de 22 questiondrios (85% da amostra), que correspondem a um total de R$
198 milhoes desembolsados.

Participaram dos 22 projetos, 23 ICTs e 15 empresas, pois um dos projetos
era composto por 2 ICTs e 7 projetos nao contaram com a interveniéncia de em-
presas, por se tratar de construcao de laboratérios e seu objetivo ndo contemplar
o desenvolvimento de novas tecnologias.

Complementarmente a analise das respostas dos questiondrios baseados na
metodologia ASE (quantitativa e qualitativa), foi realizada andlise qualitativa
conduzida pelas equipes operacionais responsaveis por cada projeto. Os resulta-
dos dos projetos foram analisados segundo trés perspectivas: formacdo de com-
peténcias, sistematizacdao de processos e desenvolvimento tecnologico, detalhados
nas Figuras 6.3, 6.4 ¢ 6.5.

Figura 6.3 - Indicadores de Competéncias
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Figura 6.4 - Indicadores de Processos Sistémicos
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Por meio do Funtec, o BNDES financiou a construcao de seis laboratorios e
modernizagao de mais oito, todos de extrema relevancia para o desenvolvimento
tecnologico. Entre eles, destacam-se o Laboratério de Estruturas Leves no IPT, o
Nucleo de Pesquisa e Desenvolvimento de Medicamentos na UFC, dois Nucleos
de Terapia Celular na USP, um na UFR]J e outro na PUC/PR.

Cabe ressaltar que os projetos avaliados geraram 50 pedidos de patentes,
941 pessoas capacitadas e novas capacitagdes técnicas nos mais diversos temas:
saude, quimica, novos materiais, bioenergia, TIC, aerondutica, defesa entre ou-
tros. Dentre os projetos que apoiaram a parceria universidade/empresa para de-
senvolvimento de novos produtos ou processos, 93% ja foram ou tém previsio de
introdugao das tecnologias desenvolvidas no mercado.

Como resultado dos projetos apoiados, destacam-se: desenvolvimento de
tecnologias de remedia¢iao de areas contaminadas com organoclorados, micro-
processadores de Radio-Frequency Identification (RFID), células fotovoltaicas
organicas compactas, planta piloto para fabrica¢io de fibra de carbono, tera-
pia fotodindmica para tratamento de cancer de pele e pancreas bidnico utili-
zando smartphone.

Como resultado qualitativo, observa-se o importante papel do Funtec como
indutor de aprendizado e estimulo para mudanga de cultura e de atuagio das
institui¢oes tecnoldgicas. Contribuiu para maior controle gerencial dos projetos,
maior conhecimento econémico setorial, aproximacao com as demandas e neces-
sidades de mercado, capacitagdo de elabora¢ao do pedido de patente e de gestao
dos direitos de propriedade intelectual, além do consideravel aumento de parce-
rias com empresas.

A partir dos resultados apurados, concluiu-se que o fundo tem sido bem-su-
cedido, tanto na sua finalidade quanto nos seus efeitos sistémicos. Além disso,
foram identificados beneficios adicionais da avaliagdo para uso interno, no apri-
moramento do instrumento, e para comunicag¢ao a sociedade brasileira da efetivi-
dade do apoio do BNDES a inovagao.

Para garantir acesso a instrumentos e condigdes estaveis, o banco ndo
pretende realizar grandes alteracdes nos processos e normas do Funtec, limi-
tando-se a melhoras pontuais, otimizando processos e modelos. Merece des-
taque a elaboracdo da Analise Sistémica de Efetividade aplicada ao fundo. E
quanto aos focos, busca-se continuamente aprimorar o processo de propo-
sicdo, garantindo melhores resultados segundo a légica de o fundo ser um
dos instrumentos de suporte a estratégia de desenvolvimento tecnolégico dos
setores prioritarios.
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6.4 Atuacao do BNDES no estimulo a cooperacao
empresa/empresa

O mercado globalizado intensifica a competi¢ao entre as empresas e, nesse
cenario, a inovagao é um recurso fundamental para diferenciar os concorrentes.
Muitas empresas, além de seus esforcos internos, tém adotado a estratégia de
estabelecer parcerias tecnoldgicas para se manter inovadoras. Arranjos de colabo-
racdo sao uma boa alternativa para obter acesso a competéncias complementares.
Além disso, ha externalidades positivas na interagao entre as partes, derivadas do
acréscimo no estoque de conhecimento gerado pela troca de experiéncias e infor-
macdes, além do beneficio de compartilhamento de riscos e custos. Desse modo,
o desenvolvimento bem-sucedido de inovagdes costuma envolver algum grau de
colaboragio entre organizacoes (SILVA, 2000).

O BNDES, desde 2013, vem estimulando as relacdes de cooperagao entre
empresas para o compartilhamento de competéncias e desenvolvimento conjunto
de novas tecnologias. Dentre suas iniciativas nesse sentido, destacam-se o Plano
Inova Empresa e os editais de cooperagao internacional, coordenados pelo Minis-
tério do Desenvolvimento Industria e Comércio (MDIC).

6.4.1 Plano Inova Empresa

Em marg¢o de 2013, foi langado o Plano de Apoio a Inovagao Empresarial,
Inova Empresa, articulando o Plano Brasil Maior (PBM) com a Estratégia Na-
cional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (Encti). O plano constituia um compro-
misso publico de alocacdo de recursos em areas estratégicas, seja por razdes de
interesse nacional seja por seu potencial de demanda.

Tinha como concep¢ao um novo modelo de fomento a inovacao, no qual se
previa a articulagdo de programas de diversas institui¢des publicas e o uso coor-
denado dos seus instrumentos de apoio (crédito, subvengio, renda variavel e re-
cursos ndo reembolsaveis), bem como a gestao integrada com reducdo de prazos
e simplificacao administrativa.

Os recursos eram destinados a amparar planos de negdcio em inovagio de
empresas brasileiras de todos os tamanhos através de uma porta tnica. Para isso,
buscou-se o0 uso de editais para a articulagio de programas de diversas institui-
¢oes publicas (BNDES, Finep, ministérios, agéncias reguladoras e demais parcei-
ros), o uso coordenado de instrumentos (crédito, subvencao, renda variavel e nao
reembolsdvel) e a reducdo de prazos de tramitagao e simplificagio administrativa
nas agéncias publicas (BRASIL, 2013).
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A concepgio do Inova Empresa é em si uma inovagdo institucional no Brasil
e estd alinhada com iniciativas similares de paises como EUA e China. A operacdo
conjunta e o lancamento de editais busca aumentar a eficiéncia do dispéndio publico,
induzir competicdo entre projetos empresariais e evitar a dispersio de recursos.

Desde o langamento do plano, foram divulgados dez editais: um para a area
de energia, dois para saide (um para farmacos e medicamentos, outro para equi-
pamentos médicos), um para defesa aérea, dois para a cadeia agropecudria (sendo
um transversal com linhas para insumos, processamento e maquinas e equipa-
mentos, o Inova Agro, e um especifico para cana-de-agticar, o Paiss Agricola), um
para sustentabilidade, um para telecomunica¢des, um para petroleo e gas e um
para a industria quimica.

De modo geral, o Inova Empresa contribuiu para ampliar o financiamento a
inovacdo em areas estratégicas no pais. O mapeamento tecnologico e empresarial
foi apontado como ganho do processo na maior parte dos editais. Outro resul-
tado positivo foi a indu¢ao de projetos em parcerias empresariais e com ICTs a
partir de workshops e reuniodes de trabalho. Todavia, ha de se destacar que, dado
o curto prazo entre o lancamento do edital e a submissao de propostas, um nu-
mero significativo das parcerias formadas apresentou projetos com baixa densi-
dade tecnolégica ou s6 dispondo de projetos ndo suficientemente amadurecidos.
Esses fatos provocaram um alto indice de mortalidade ao longo do processo de
concessao de financiamento.

Em relacdo ao processo dos editais, foram identificadas oportunidades de
melhora na comunicagdo com os potenciais beneficiarios, no proprio modelo do
edital e no processo nas agéncias de fomento.

Alguns projetos selecionados também careciam de estruturagio no ambito
da empresa proponente. Em consequéncia, varias empresas desistiram de buscar
financiamento ao longo do processo, ou demoraram a formalizar seu pedido de
apoio ou mesmo optaram por adia-los. Houve também a sele¢ao de empresas de
pequeno e médio porte que apresentaram projetos com valores superiores a sua
capacidade de endividamento, o que dificultou ou até mesmo inviabilizou o apoio
do BNDES. Muitas empresas ndo aceitaram o financiamento por ndo serem con-
templadas com recursos de subvencao, operados pela Finep. Além disso, fatores
conjunturais prejudicaram determinados setores, como a crise no setor de energia
e etanol, o preco do petrdleo, o orcamento federal para defesa etc.

Até dezembro de 2014, foram contratados projetos da ordem de R$ 35,3
bilh&es, incluida contrapartida média de 32% das beneficiarias. Tal valor supera
a meta de contratacdo do governo (R$ 28,5 bilhdes) e o valor total do plano (R$
32,9 bilhges), que inclui a participacdao dos parceiros.

Durante 2015, o BNDES e a Finep avaliaram internamente os pontos fortes
e as dificuldades enfrentadas na opera¢ao do Plano Inova Empresa. Com base em
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seu respectivo diagnostico, as agéncias identificaram oportunidades de melhora
que ja estao sendo implementadas.

Ainda em 2013, teve inicio uma segunda geracdao de planos estruturados de
fomento, a partir do modelo do Inova Empresa. O Plano de Desenvolvimento e
Inovacdo da Industria Quimica inaugura essa nova etapa e seu primeiro edital foi
langado em novembro, jd incorporando os aperfeicoamentos identificados. Os te-
mas contemplados no edital resultam de um estudo contratado pelo BNDES para
identificar oportunidades de diversificacio da industria quimica brasileira e de sua
validacdo pela sociedade por meio de consulta publica. Com isso, buscou-se um
diagnostico técnico validado pelas partes interessadas. As instituicdes de fomento,
com vistas a melhorar a comunicacio com empresas e ICT interessadas no edital,
passaram a realizar eventos de divulgacdo e workshops de orientagao. Além disso,
o modelo do edital e dos formularios de encaminhamento dos planos de negdcio
foi reformulado a partir do aprendizado das avalia¢cdes do Plano Inova Empresa.

Enfim, o modelo introduzido pelo Inova Empresa de fomento estruturado
e conjunto entre BNDES e Finep trouxe ganhos na aplicacdo de recursos para
inovacdo. A avaliagdo do desempenho de cada edital é fundamental para que ini-
ciativas dessa natureza tenham continuidade e incorporem melhorias continuas.

6.4.2 Cooperagdio internacional

Nos tltimos anos, 0 BNDES tem se envolvido cada vez mais em iniciativas de
cooperacdo internacional em inovagao, aproximando-se de diversas instituigoes
estrangeiras com o objetivo de criar mecanismos de cooperacdo mutua e facilitar
investimentos por meio da estruturagido de operagdes conjuntas. O entendimento
€ que a cooperagao internacional com empresas inovadoras, bancos de desenvol-
vimento e agéncias de fomento a inovag¢do é um importante mecanismo para a
construcdo de parcerias com outros paises, o que pode agregar e contribuir para
o desenvolvimento de novas competéncias as empresas brasileiras.

Uma iniciativa importante, que conta com o apoio do banco, é a promogio
de editais de cooperagao bilaterais em PD&I pelo Ministério de Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior. A partir de um acordo de cooperacdo bilateral,
editais de chamadas de projetos de PD&I sdo langados em conjunto com paises
parceiros. O objetivo é fomentar a parceria entre empresas de dois paises para
elaborarem proposta de cooperagao em PD&I que resulte no desenvolvimento de
novos produtos, processos ou servicos de aplicagdo industrial direcionados a co-
mercializa¢io no mercado doméstico e/ou global. Assim, espera-se que empresas
brasileiras complementem suas competéncias na parceria com empresas estran-
geiras de forma a desenvolver novas tecnologias, além de facilitar a colocagao do
novo produto ou servico no mercado internacional.
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Em julho de 2016, havia trés editais de cooperagao em PD&I lancados pelo
MDIC vigentes com Israel, Franga e Alemanha, e que permaneceram abertos até
outubro de 2016 e, portanto, nio foi possivel ainda avaliar resultados. Em co-
mum, havia a possibilidade de financiamento pelo BNDES da parte do projeto a
ser desenvolvida pela empresa brasileira e, pelo lado da contraparte estrangeira,
acesso a recursos nao reembolsaveis para a empresa do pais parceiro.

Pelo edital, os projetos de cooperacdo sao submetidos a apreciacio de um co-
mité gestor, coordenado pelo MDIC em conjunto com a contraparte do pais estran-
geiro. As propostas sdo avaliadas inicialmente com base no seu potencial inovador,
risco tecnoldgico e capacidade de agregacdo de valor as economias dos dois paises
envolvidos. Para ser considerado meritério, o projeto deve demonstrar equilibrio
adequado e complementaridade entre as atividades previstas para cada empresa de
ambos os paises. Além disso, os parceiros devem negociar previamente a alocagio
dos direitos de propriedade intelectual, bem como a estratégia de comercializagao
da inovacdo. A capacidade da empresa brasileira para assumir financiamento tam-
bém é verificada de modo preliminar pelas institui¢cdes de apoio.

Com base na observacao de algumas propostas submetidas ao comité gestor,
até a época em que este estudo foi feito, notava-se ja uma forte tendéncia a apresen-
tagao de projetos que contemplam apenas transferéncia tecnologica, sem desenvol-
vimento local, configurando-se uma cooperacao puramente comercial. Como esse
ndo € o objetivo dos editais, muitas propostas estavam sendo negadas no dambito
dos mesmos, mas direcionadas para outras formas de apoio, que nao inovacao.

O MDIC, o BNDES e demais parceiros envolvidos no estimulo a cooperacao
internacional em inovacio tém realizado uma série de eventos para fomento e
prestagao de esclarecimentos sobre os editais. Com isso, espera-se obter evolu¢ao
na qualidade dos projetos apresentados e em sua aderéncia aos objetivos dos
editais. Esses eventos também visam demonstrar aos empresarios ganhos da co-
operacdo em PD&I para melhorar a competitividade de suas empresas e na sua
insercao no mercado global.

6.5 Conclusao

A experiéncia do BNDES nos editais do Plano Inova Empresa e nos editais
de cooperacio internacional demonstra que as empresas precisam de incentivo e
tempo para mudar estratégias e fazer novas apostas. No caso dos editais do Inova,
0 pequeno prazo entre manifestacao de interesse e formulagido de planos de ne-
gocio dificultou a elaboragao de novos projetos e a atracdo de empresas para os
focos de fomento.

Outro ponto importante é que, antes mesmo do lancamento de um edital, é
fundamental que se realize acio de fomento estruturado com empresas e possiveis
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participantes, discutindo planos de negocios, projetos, méritos e estratégias, e que se
promovam parcerias com outras empresas e instituicdes. Assim, quando um novo
edital for divulgado, poderao ser apresentados planos de negdcio e projetos mais ma-
duros e mais bem estruturados, o que aumentard a probabilidade de sua aprovacio.

O BNDES acredita na inovacao como alternativa para que as empresas bra-
sileiras conquistem um posicionamento competitivo sustentavel. Para que isso
ocorra, procura promover a cultura de inovagio nas empresas brasileiras, fazendo
com que isso componha sua estratégia e seja presenca constante em seu dia a dia.
Sua atuagdo, caracterizada pelas iniciativas aqui relatadas, busca prover o sistema
financeiro nacional de instrumentos adequados ao suporte aos investimentos das
empresas brasileiras. Apesar dos resultados alcancados, o baixo investimento em
inovagdo e a baixa produtividade da industria nacional indicam que ainda ha
muito a ser feito, ndo s6 em termos de crédito, mas em outras dimensdes regula-
torias e institucionais ndo abordadas neste artigo.
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Capitulo 7

Desafios juridicos para o fomento
financeiro da inovacao pelas
empresas'’

Fabio Gomes dos Santos, Rafael Roberto Hage Tonetti, Vitor Monteiro

7.1 Introducdo com corte metodolégico e quadro
geral normativo de Ciéncia, Tecnologia e Inovacédo
(CT&)

7.1.1 Introducdo e corte metodolégico da pesquisa

A proposta deste artigo € apresentar os desafios ensejados pelo ordenamento
juridico a atividade de inovagao pelas empresas. Nesse sentido, trata-se de um
estudo juridico centrado sobre as normas do ordenamento brasileiro e sua relagao
com aspectos concretos do desenvolvimento da inovagao no ambito das empresas.

Com a finalidade de empreender esse exame, adota-se a perspectiva de ana-
lise do direito como ferramenta, apresentada por Coutinho (2012), na qual o
sistema juridico serve como um instrumento para a adogao da acao desejada.

Para tanto, parte-se da experiéncia profissional de seus autores, analistas
juridicos da Financiadora de Estudos e Projeto (Finep)? para que, mesmo sem

1 Este artigo reflete a opinidao dos seus autores, nao se tratando de posigao institucional ou
juridica da Finep a respeito dos temas aqui abordados.

2 Vinculada ao Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovagoes e Comunicagoes (MCTIC),
essa empresa publica federal tem por missao, entre outras acoes, o fomento financeiro a
atividade de inovagao exercida pelas empresas para o desenvolvimento econdmico, social,
cientifico e tecnoldgico do pais. Com criagio autorizada pelo artigo 191 do Decreto-lei
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pretender apresentar solugdes, sejam destacadas questdes relevantes ao tema e,
quando pertinentes, apresentadas considera¢des para o seu enfrentamento.

Para os fins pretendidos neste estudo, convém destacar alguns conceitos ado-
tados como ponto de partida para a sua elaboracio.

Por Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (SNCTI), segundo
o texto constitucional, estar-se-d a tratar de um “regime de colaboragio entre
entes, tanto publicos quanto privados, com vistas a promover o desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico e a inovagio”.?

Nesse sentido, entende-se como integrantes do SNCTI os agentes publicos
e privados que, atuando de modo colaborativo, promovem o desenvolvimento
cientifico, tecnolégico e da inovagdo no pais.

Quanto a atividade de fomento, adota-se no Aambito deste estudo a concei-
tuacgdo apresentada por Marques Neto (2014). Para este autor, o fomento é uma
“forma de intervencdo do Estado na ordem economica” em que o Poder Publico,
“sem a aplicacdo de meios coercitivos ou de sua direta interven¢do na realizagdo
da atividade, incentiva ou desincentiva os atores sociais a execucao de determina-
das condutas”.*

A despeito dessa caracteriza¢do, como se vera mais adiante, os fundamen-
tos, objetivos e limites da atividade administrativa de fomento encontram suas
condicionantes no texto constitucional, inclusive para além da ordem econémica,
alcancando também a ordem social na qual estdo localizadas as obrigagdes de
fomento estatal a inovag¢ao que nao deixam de influenciar a atuagao das empresas
na execugao dessa atividade.

Feita a ponderagdo genérica sobre fomento, convém registrar o que se en-
tende por fomento financeiro, para os fins de delimitagio do escopo deste traba-
lho. Por fomento financeiro serd entendida toda a forma de apoio estatal (i) direto
as empresas, por meio de recursos financeiros como financiamentos reembolsa-
veis com condicOes especiais, ndo reembolsaveis e investimentos, ou (ii) indireto,
caracterizada pela possibilidade de mensuracao econémica, ainda que sem a efe-
tivagdo de transagoes financeiras.

n.200/1967 e organizada mediante o Decreto n. 1.808/1996, para o atingimento de suas
finalidades a Finep podera “conceder a pessoas juridicas financiamento sob a forma de
mutuo, de abertura de créditos, ou, ainda, de participa¢do no capital respectivo” (artigo
4°, 1, do Decreto n. 1.808/1996), “conceder subvengdes” (artigo 4°, VIIL, do Decreto n.
1.808/1996), ou “realizar quaisquer outras operacdes financeiras que se mostrarem aptas
ao atingimento da sua misso institucional” (artigo 4°, X, do Decreto n. 1.808/1996).
3 Constitui¢ao Federal, artigo 219-B.

MARQUES NETO (2014, p. 405-408). O Titulo VII da Ordem Econémica e Financeira
é tratada entre os artigos 170 e 192 da Constitui¢ao de 1988.
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Registra-se ainda que por empresa compreende-se a pessoa juridica que
exerce atividade empresarial, ou seja, atividade econdmica organizada para a pro-
dugao ou a circulagdo de bens ou de servigos® com finalidade lucrativa.

Reforca-se a natureza nao exaustiva deste trabalho quanto ao enfrentamento
do tema proposto, optando-se por prestigiar alguns grupos de desafios para ana-
lise, quais sejam, (i) as condicionantes gerais do sistema juridico nacional as par-
cerias entre os setores publico e privado no exercicio da atividade de inovacio
pelas empresas; (ii) os arranjos institucionais especificos para a efetivagao das
parcerias entre os setores publico e privado no exercicio da atividade de inovacao
pelas empresas; (iii) a utilizagio das debéntures incentivadas para o fomento a
inovacdo nas empresas; (iv) o desenvolvimento de um mercado de startups des-
tinadas a atividade de inovac¢do no Brasil; (v) a oferta de garantias ao financia-
mento publico das empresas para o desenvolvimento de atividades de inovagio;
e (vi) a operacionaliza¢do do fomento pelo uso do poder de compra pelo Estado.

Contudo, antes de adentrar a essa analise, faz-se uma breve exposi¢do quanto
ao quadro juridico brasileiro que alicerca o apoio estatal as atividades de inova-
¢do nas empresas, especialmente em razao das recentes modificagoes legislativas
ocorridas na matéria.

7.1.2 Apontamentos sobre o ordenamento juridico nacional relativo & CT&

A recente mudanga constitucional experimentada com a edi¢ao, pelo Con-
gresso Nacional, da Emenda Constitucional 85, de 26 de fevereiro de 2015, que
incluiu o tema da inovacdo ao Capitulo IV do Titulo VIIL® buscou real¢ar a im-
portancia da articulagao entre entidades publicas e privadas para o desenvolvi-
mento da inovag¢ao.”

Em que pese a preponderante dire¢do aos 6rgaos ou entidades publicas nas
modifica¢bes constitucionais instituidas, a EC 85/2015 assentou a importancia
da empresa na atividade de inovag¢io, determinando que o “Estado estimulara a
formagio e o fortalecimento da inovacao nas empresas” (artigo 219-A, Paragrafo
unico, da Constituicao Federal).

5 Toma-se, como referéncia, o artigo 966, caput, do Cédigo Civil. De todo modo, nao se
pretende fazer qualquer aprofundamento quanto a caracterizagao de empresa ou empre-
sario, objeto de amplos debates no campo do Direito Comercial.

6 A mudanga é inclusive literal. Em razao da EC n. 85/2015, o Capitulo IV do Titulo VIII,
da Ordem Social, teve seu titulo alterado de “Da ciéncia e tecnologia” para “Da ciéncia,
tecnologia e inovagao”.

7 Ver os artigos 219-A e 219-B da Constituicdo Federal, incluidos pela EC 85/15.
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Nesse cenario de reforco da atuagao publica na matéria de CT&I, a referida
Emenda Constitucional alterou a distribuicido da competéncia entre os entes fe-
derados, atribuindo para a Unido Federal a competéncia para normatizar sobre
CT&I em sede de norma geral, com a participacdo de Estados-membros e Muni-
cipios em carater suplementar na ordenacao legislativa do assunto.?

Essa alteragao constitucional é relevante para compreender o historico da re-
cente alteracado legislativa no sistema juridico nacional de CT&I, verificado com
a edi¢do da Lei n. 13.243, de 11 de janeiro de 2016.

A ordenagdo juridica do SNCTI tem como legislagao principal a Lei n.
10.973, de 2 de dezembro de 2004, conhecida como Lei de Inovacao. Nos termos
do seu artigo 1°, essa legislacao estabeleceu “medidas de incentivo a inovagio e a
pesquisa cientifica e tecnoldgica no ambiente produtivo”.

Nesse sentido, o referido marco legal trouxe disposicdes para superar os
obstaculos a integracdo das atividades de pesquisa nas universidades e nas insti-
tuicdes publicas de pesquisa as estruturas produtivas, intentadas pelas empresas, e
ao apoio direto do setor publico as iniciativas de inovacdo pelas empresas.’

Naio obstante o carater organizador da Lei n. 10.973/2004, posteriormente
foi expressada por membros do Congresso Nacional a necessidade de uma nova
ordenagio para o SNCTI, sob o diagnostico de que esta drea “ndo estava alcan-
cando os resultados dela esperados nem realizando suas finalidades em seu pleno
potencial ante os entraves normativos que obstavam agilidade e burocratizavam”
as acOes em ciéncia, tecnologia e inovagao.!

O resultado foi a proposi¢ao do Projeto de Lei (PL) n. 2.177, de 31 de agosto
de 2011, para a institui¢io de um Codigo Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Ino-
vagio, ordenando de modo abrangente e completo a matéria de CT&I no pais, o
que evidenciou a necessidade de modificagao da partilha de competéncias entre
os entes federados nacionais, com a atribui¢io a Unido Federal para a ediciao

8 Conferir os artigos 219-B, §§ 1° e 2°; 23,V; e 24, IX, da Constituicao Federal, incluidos
pela EC 85/15.

9  Para essas consideragdes de ordem historica, ver a Exposi¢io de Motivos Interministe-
rial 28, dos Ministérios da Ciéncia e Tecnologia; do Desenvolvimento, Industria e Co-
mércio; da Fazenda; e da Casa Civil, de 27 de abril de 2004, que fundamentou o PL n.
3.476/2004, que originou a Lei n. 10.973/2004. Disponivel em: <http://www.camara.gov.
br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=215493&filename=PL+3476/2004>.
Acesso em: 1 mar. 2016.

10  Nesse sentido, ver a Justificativa ao PL n. 2.177/2011. Disponivel em: <http://www.
camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=915135&filena-
me=PL+2177/2011>. Acesso em: 1 mar. 2016.
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de normas gerais no assunto,

! incorporada ao texto constitucional com a EC

85/2015.12

Ocorre que, ao longo da discussdo legislativa do PL n. 2.177/2011, verifi-

cou-se a natureza complexa da tramitagdo dos projetos de codigo.!® Diante desse
fato, os congressistas optaram por abandonar a tramitacdo em forma de projeto
de c6digo para o prosseguimento da proposta de alteragdo legislativa em forma
de projeto de lei, modificando pontualmente as legislagdes relacionadas a CT&IL.'

11

12

13

14

Nesse sentido, convém apontar a Justificacio da Proposta de Emenda a Constituicio n.
290, de 16 de julho de 2013, da Deputada Federal Margarida Salomao: “A Comissio
Especial formada para apreciar o Projeto de Lein. 2.177,de 2011, que propde mudangas
no arcabougo legal para ciéncia, tecnologia e inova¢do no Pais, constatou a necessidade
de atualizar as disposicGes constitucionais relativas ao tema |[...] Pretende-se, ainda, cons-
tituir iniciativas que harmonizem a¢oes das esferas federal, estadual e municipal, o que
exigiria competéncias concorrentes na estruturacao de iniciativas e na formulagdo de
normas, devendo os arts. 23 e 24 da Carta, serem modificados para refletir essa nova
realidade. [...] Tais modificagoes da Carta, criardao oportunidade de integrar instituicoes
de pesquisa tecnoldgica e empresas inovadoras em um sistema nacional, alcan¢ando as
esferas federal, estadual e municipal, como forma de aliar os esfor¢os de financiamento
e de coordenagdo do desenvolvimento tecnoldgico e das atividades de extensio tecno-
l6gica”. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarinte-
gra?codteor=1113429&filename=Tramitacao-PEC+290/2013>. Acesso em: 1 mar. 2016.
Ainda que, como se verd adiante, a proposta de Codigo Nacional de CTI ndo tenha pros-
perado, as competéncias federativas na matéria foram partilhadas entre Unido Federal,
Estados-membros e Municipios, de modo superar eventual empecilho de ordem juridica
para a estruturacao de uma politica nacional de CT&I.

Com relacao ao processo de tramitacdo de projetos de codigo na Cimara dos Deputados,
conferir, em especial, os artigos 205 a 211 do Regimento Interno dessa casa legislativa
(Resolucao n. 17, de 21 de setembro de 1989).

Nesse sentido, ver os resultados da Audiéncia Piblica de 13 de junho de 2013, transcritos
no Relatério da Comissao Especial destinada a proferir parecer sobre o PL n. 2.177/2011,
de 1 de abril de 2014: “A ideia original, de apresentar um c6digo de ciéncia e tecnologia,
mostrou-se inoportuna, visto que tal acdo demandaria um tempo muito longo para a
constru¢do de um texto e resultaria em um texto de grande abrangéncia, frente a proble-
mas muito bem localizados em relacdo as atividades de pesquisa e desenvolvimento que
ocorrem no Pais. Ademais, a eventual aprovacao de um cddigo poderia engessar demais o
arcabougo regulatério de uma drea por demais dindmica”. Disponivel em: <http://www.
camara.gov.br/proposicoes Web/prop_mostrarintegra?codteor=1240923&filename=Tra-
mitacao-PL+2177/2011>. Acesso em: 1 mar. 2016.
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Sancionado em 11 de janeiro de 2016, o PL n. 2.177/2011 foi convertido
na Lei n. 13.243/2016. Nota-se, em linhas gerais, que essa nova legislacio, mo-
dificadora de diversos diplomas legais relativos ao SNCTL prestigiou majorita-
riamente as alterag¢des na ordena¢ao do Poder Publico quanto a sua estrutura de
orgaos, entidades e pessoal para as atividades de CTI. De todo modo, as pondera-
¢des normativas de fomento as atividades de inovacdo pelas empresas, ainda que
em menor medida, ndo foram desconsideradas.

Registram-se, nesse particular, as modificacées intentadas no Capitulo
IV da Lei n. 10.973/2004. Diversas novas regras foram incluidas e a maioria
das disposicoes deste Capitulo de estimulo a inova¢ao nas empresas foi objeto
de modificagao.

Entre elas, destaca-se a explicitagdo de instrumentos de apoio financeiro e
descri¢io de suas finalidades,'® a demandar, em alguns casos nova regulamentacdo
da Lei n. 10.973/2004, ja que o atual regulamento da norma — Decreto n. 5.563,
de 11 de outubro de 2005 - é insuficiente para complementar a lei mais recente.!”

Em que pesem essas recentes modificagdes normativas, o arcabouco juridico
relacionado as matérias de CT&I continua a requerer um complexo esfor¢o de
compreensao e articulagdo, representando, por si s6, um desafio juridico para a

15 De modo geral, foram objetos de alteragdo as seguintes legislagoes relacionadas a matéria
de CTI: Lei n. 6.815/1980 — para admitir a concessdo de visto tempordrio a estrangeiros
no pais para execucao de atividades de CT&I; Lei n. 8.010/1990 — para detalhar e faci-
litar o processo de concessdo de isengdes dos impostos de importacdo e sobre produtos
industrializados de bens destinados a CT&I; Lei n. 8.032/1990 — para detalhar e facilitar
o processo de concessio de isencdes ou reducdes de impostos de importacdo para as
atividades de CT&I; Lei n. 8.666/1993 — para incluir defini¢des sobre produtos para
pesquisa e desenvolvimento e melhor detalhar as hipdteses de dispensa de licitagao para
essa matéria; Lei 8.958/94 — para admitir novas hipdteses de intervencao e regras de pro-
cedimentos para as fundacdes de apoio, especialmente nas relagdes entre as instituicoes
federais de ensino superior e de pesquisa cientifica e tecnoldgica; Lei n. 8.745/1993 — para ad-
mitir & Administrag¢do Publica contratar por tempo determinado pessoal para execugdo
de projetos de CT&I também por tempo determinado; Lei n. 12.462/2011 — para admitir
o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC) as contratagdes da Administra-
¢do Publica em matéria de CT&I; Lei n. 12.772/2012 — para ordenar a participagdo e a
remuneracdo dos funciondrios publicos do Magistério Federal em atividade de CT&I; e
a Lei n. 10.973/2004 — que sofreu profunda revisao de suas disposicoes.

16  Nesse sentido, cf. os artigos 19, § 2°-A e 6°, da Lei n. 10.973/2004, com a redagio dada
pela Lei n. 13.243/2016.

17  Note-se que os artigos 2°, XIII, 3°-B, § 2°, 1, 5°, 9°-A, § 2° e 4°, 17, 20, § 4°, 20-A, § 3°,
e 27-A, introduzidos pela Lei n. 13.243/2016 na Lei n. 10.973/2004, demandam norma
regulamentar para sua integral efetividade.
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estruturagao de politicas publicas de fomento financeiro e de ado¢io dessas medi-
das pelas empresas, como sera abordado ao longo deste trabalho.

7.2 O desafio das condicionantes gerais do sistema
juridico nacional as parcerias entre os setores publico
e privado no exercicio da atividade de inovacao das
empresas

Na esteira do quanto consignado no tépico anterior, este item do trabalho
aborda os desafios impostos pelas condicionantes gerais do SNCTI a relagao en-
tre Estado e empresas no exercicio da atividade de inovacao.

O ponto central desta explanacio reside na alocac¢io constitucional da tema-
tica de CT&I no ambito do titulo constitucional da Ordem Social. Aponta-se que
essa alocagdo no Capitulo IV do Titulo VIII, da Ordem Social, da Constituigio
de 1988 nio € isenta de efeitos e desafia a atividade de inovacao realizada pelas
empresas com apoio estatal.

Em primeiro lugar, do ponto de vista interpretativo da sistemadtica consti-
tucional, registra-se que estar em titulo diverso daquele da ordem econémica e
financeira nao elimina a relacdo da tematica da CT&I com esse campo.

Nessa linha, diversos sao os estudos que apontam os elementos econdmicos
intrinsecos a matéria de CT&I, sem desconsiderar as suas externalidades para o
desenvolvimento social do pais, justificando a alocac¢do topografica do tema no
texto constitucional.!s

Feita essa ressalva tedrica, vislumbra-se no campo pratico que a atividade de
fomento financeiro estatal as empresas para atividades de inova¢io demanda o
cumprimento de condi¢des ndo s6 econdmicas, proprias da atividade, mas tam-
bém da ordem social.

Para ilustrar esse desafio, destaca-se a Lei de Diretrizes Or¢amenta-
rias da Unido Federal' estabelecida para orientar as praticas deste ente no

18 Nesse sentido, cf. Bercovici (2012).

19 As leis de diretrizes or¢amentarias tém fundamento na Constitui¢ao Federal e fungoes atri-
buidas pelo proprio texto constitucional e pela Lei de Responsabilidade Fiscal, a Lei Com-
plementar (LC) n. 101, de 4 de maio de 2000. Nos termos do artigo 1635, § 2°, da Cons-
tituicao de 1988, essa norma dispde, entre outros assuntos, da “politica de aplicacdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento”. Esmiugcando o cardter dessa disposi¢io, o artigo
4° da LC n. 101/2000 destaca se¢do especifica para essa legislacio, na qual indica caber a
essa norma apontar as “condi¢des e exigéncias para transferéncia de recursos a entidades
publicas e privadas” (LC 101/2000, artigo 4°, I, “f”). A anualidade das leis de diretrizes
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exercicio financeiro de 2016, a Lei n. 13.242, de 30 de dezembro de 2015
(LDO 2016).%°

Ainda que essa legislacdo ndo trate exclusivamente do apoio estatal as ativi-
dades de inovacdo desenvolvidas pelas empresas, suas diretivas para as “politicas
de aplicagao dos recursos das agéncias financeiras oficiais de fomento” influen-
ciam diretamente o objeto de pesquisa deste trabalho.

Os elementos da ordem social, quais sejam, “primado do trabalho, para
o bem-estar e justica social” (CF, artigo 193), sdo facilmente observaveis na
LDO 2016.%

Desse modo, o artigo 111 da LDO 2016, ao ordenar as politicas de fomento
financeiro por entidades da Unido Federal, impoe como “diretriz geral a preser-
vagdo e geragdo do emprego”, sendo que veda a “concessio ou renovagio de
empréstimos ou financiamento” por essas entidades a empresas “inadimplentes
com a Unido, seus 6rgaos e entidades das Administracdes direta e indireta e com o
Fundo de Garantia do Tempo de Servi¢o” ou cujos “dirigentes sejam condenados
por trabalho infantil, trabalho escravo, crime contra o meio ambiente, assédio
moral ou sexual ou racismo”.?

Essas disposi¢des sao exemplos de imposicoes de uma série de condicdes a
atividade de fomento financeiro realizada pelo Estado existentes no ordenamento
juridico nacional e que escapam a uma dimensdo simplesmente economica, de-
monstrando clara preocupacido social.

Observando o caso particular do apoio estatal as atividades de inovacao rea-
lizadas pelas empresas, obrigacdes como as constantes na LDO 2016, lastreadas
nas diretivas emanadas do texto constitucional, demandam que o apoio do Poder
Publico observe ndo s6 condigoes de capacidade cientifica e tecnoldgica para o

or¢amentarias depreende-se dos prazos apostados para encaminhamento de seu projeto de
lei ao Congresso Nacional pelo Chefe do Poder Executivo no artigo 35, § 2°,1I, do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias, Titulo X, da Constituicio de 1988.

20  As disposi¢des examinadas da LDO 2016 sdo repetidas com o mesmo contetido ao me-
nos desde 2008, ja que presentes nas LDO 2015 (Lei n. 13.080/2015), LDO 2014 (Lei
n. 12.919/2013), LDO 2013 (Lei n. 12.708/2012), LDO 2012 (Lei n. 12.465/2011),
LDO 2011 (Lei n. 12.309/2010), LDO 2010 (Lei n. 12.017/2009) e LDO 2009 (Lei n.
11.768/2008).

21 Por oportuno, nota-se que as bases da ordem econoémica sao muito proximas daquelas
estabelecidas para a ordem social. Nos termos do artigo 170, caput, da Constituicao
Federal, orientada também pela “valorizacao do trabalho humano”, a ordem econémica
funda-se na “livre iniciativa”, tendo como objetivo principal garantir a todos uma “exis-
téncia digna” em razao da justiga social.

22 Artigo 111, § 1°, I e IV, da LDO 2016.
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processo de inovagio pelas empresas, mas também aspectos tributarios, trabalhis-
tas e criminais dessas entidades ou de seus administradores.

O exemplo em comento ajuda a compreender um dos diversos desafios
que sdo impostos as parcerias entre os setores publico e privado no exercicio da
atividade de inovagdo pelas empresas, visto que o fomento a atividade inovadora
ndo pode vir a constituir-se de uma andlise exclusivamente técnica e econémica.
Exigéncias como as referidas trazem como consequéncia a necessidade de consul-
tas a cadastros e a emissdo de certiddes que passam a entrar na rotina das entida-
des publicas que pretendem se relacionar com empresas, seja para a formaliza¢do
de parcerias, seja para repasse de recursos.

Aspectos como os destacados pela LDO 2016, que ndo exaurem o0s ritos
a serem observados pelo Poder Publico por imposi¢des normativas diversas —
entre outras, a consulta ao Cadastro Informativo de créditos niao quitados do
setor publico federal (CADIN) determinada pelo artigo 6° da Lei n. 10.522,
de 19 de julho de 2002 - ou indiretas — por indicarem, por exemplo, medidas
de cautela a serem adotadas pelo Poder Publico para obstar a pratica de atos
ilicitos contra a Administracao Publica, mediante a consulta a registros como o
Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas (CEIS), instituido pela
Lei n. 12.846,% de 1° de agosto de 2013 —, demandam a estruturagio de um
complexo procedimento burocratico por parte do Estado na afericao da regula-
ridade da empresa parceira.

Tais aspectos desafiam o apoio estatal a atividade de inovacdo, nio s6 por
alongar o processo de formalizacdo dessas parcerias e liberacao dos recursos de-
las provenientes no tempo (numa atividade em que o aspecto temporal constitui
elemento essencial), mas por incorrer em custos, seja a Administragio Publica
na verificagdo dessa regularidade, seja as empresas no acompanhamento da sua
situacdo institucional.

Com a exploracdo desse exemplo relativo a regularidade da empresa par-
ceira, espera-se ter apontado, ainda que de modo nao exaustivo, como certas con-
digdes gerais do sistema juridico nacional de CT&I, notadamente pela incidéncia
das diretivas de ordem constitucional e legal, eivadas de elementos da ordem
social, impactam sobre as parcerias entre os setores publico e privado no exercicio
da atividade de inovagdo pelas empresas.

23 Conhecida como Lei Anticorrupc¢do ou Lei da Empresa Limpa, a legislacao dispoe sobre
a responsabiliza¢ido administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra

a administrag¢do publica, nacional ou estrangeira, e d4 outras providéncias.
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7.3 O desafio das ferramentas normativas para a
articulacao de agentes publicos e privados no apoio
estatal ao exercicio da atividade de inovacao pelas
empresas

Este topico do trabalho explora os desafios das modelagens juridicas para
ordenar a articulacdo de agentes publicos e privados e garantir o apoio estatal a
atividade de inovagao pelas empresas, apontando, quando for o caso, a insuficién-
cia de relacdes contratuais ou, como se prefere neste texto, moédulos convencio-
nais®* e desenhos institucionais para alicercar estas relagoes.

Com esse intuito, serdo examinados alguns exemplos de modelagens juridi-
cas adotadas em matéria de CT&I, sendo tecidas consideragdes sobre modulos
convencionais de cooperagio entre instituigdes cientificas e tecnologicas (ICTs)>
conhecidos como instrumento de apoio ICT/Cooperativo, sobre o desenho insti-
tucional das sociedades de propdsito especifico, sobre a iniciativa das plataformas
do conhecimento e a aplicacdo dos contratos de gestao para CT&I.

Inicia-se a abordagem pelo ICT/Cooperativo, modalidade de financiamento
ndo reembolsavel de despesas correntes e de capital a ICTs e empresas®® que uti-
liza uma das principais fontes de financiamento publicas a inova¢io no pais,*” o
Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT).

Um primeiro desafio da ferramenta ao apoio estatal a atividade de inovagdo
pela empresa decorre do regulamento do FNDCT, o Decreto n. 6.938, de 13 de
agosto de 2009. Segundo este, estariam vedadas neste apoio de natureza coope-
rativa a destinagdo de recursos diretos as empresas, ja que estas podem apenas
adquirir o papel de partes intervenientes na relacio convencional.?

Tal aspecto veda que as empresas socorram-se diretamente desse instrumento
de apoio financeiro ndo reembolsavel, o que se por um lado prestigia a articula-
¢do da atividade de pesquisa com a area produtiva ao relacionar ICTs e empresas,

24 Por modulo convencional, entende-se a “nova situagao juridica [que] é criada, necessaria-
mente a partir do acordo de vontade das partes envolvidas” (ALMEIDA, 2012, p. 239).

25 Registra-se que a Lei n. 13.243/2016 expandiu o conceito de ICTs para também abarcar
pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos instituidas para a execuc¢ao de
atividades de CT&I.

26  Artigo 12,1, “a”, da Lei n. 11.540/2007.

27  Para participagio do FNDCT como fonte de financiamento publico de CTI no Brasil,
ainda que nio restrito as atividades de inovacido, ver o Item 3.4. e as Tabelas 07 ¢ 08 de
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, Banco Mundial, e Organizacao para a Coo-
peragio e Desenvolvimento Econdmico, 2015, p. 48-51.

28  Artigo 13,1, do Decreto n. 6.938/2009.
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por outro ndo permite que a empresa adote papel central na condug¢io do projeto
de inovacdo apoiado pelo Poder Publico.?

O segundo ponto que merece destaque é a submissdo do instrumento de
apoio ICT/Cooperativo as regras gerais estabelecidas pela Unido para as transfe-
réncias de recursos ou descentralizagao de créditos do or¢amento federal ao setor
publico ou privado para execu¢do de programas, projetos e atividades, com a
consequente aplica¢ao do Decreto 6.170, de 25 de junho de 2007.

Trata-se de diretiva do regulamento do FNDCT que impée a edi¢ao de nor-
mas capazes de atender, a um s6 tempo, as “especificidades de financiamento as
atividades de pesquisa em CT&I e as regras gerais” do Decreto n. 6.170/2007.
A Instru¢do Normativa n. 1 do Conselho Diretor do FNDCT, de 25 de junho de
2010, teve como objetivo atender a essa exigéncia.’® Nota-se, com isso, a inser¢ao
de um conjunto de procedimentos de finangas publicas que se distinguem daque-
les correntemente adotados no meio empresarial.

Outra questao também pertinente a este topico consiste na dificuldade de se-
rem encontrados desenhos institucionais para alicergar as relagdes entre os setores
publico e o setor privado.

Assim, por um lado, a figura de “empresa privada de propésito especifico”,
que tinha por objetivo compartimentar a responsabilidade dos socios e ofertar
maior seguranca juridica as parcerias entre o setor publico e o privado por parti-
cipacdo societaria,* foi suprimida da Lei n. 10.973/2004 pela revisdo instituida
pela Lei n. 13.243/2016.%*

29  Convém referir que no regulamento do FNDCT existe outro instrumento de apoio ndo
reembolsdvel as empresas, qual seja, a subvengio econdmica prevista no artigo 12,1, “b”,
da Lei n. 11.540/2007. Nota-se, contudo, que tal instrumento nio requer articulacio
entre empresas e ICTs para a execugdo de atividades de inovagao pelas empresas, ja que
os recursos para subvencao econdmica “visam a desonerar as empresas nacionais dos
custos e riscos inerentes a pesquisa e ao desenvolvimento de produtos e processos, espe-
cialmente aqueles de interesse publico ou de natureza estratégica para o Pais, em conso-
nancia com a Politica Industrial e Tecnoldgica Nacional” (artigo 13, § 3°, do Decreto n.
6.938/2009).

30 Publicado no Didrio Oficial da Unido de 28 de junho de 2010, Se¢ao 1, Numero 121,
p. 60-63.

31 Para uma andlise critica da empresa privada de propdsito especifico, ver Siqueira (2011).

32 Ainda que suprimido da Lei n. 10.973/2004, essa figura da “empresa privada de propo-
sito especifico” continua a integrar normativamente o SNCTI, conforme se verd adiante
neste trabalho. Por oportuno, registra-se que a nova disposicao legislativa do artigo 5°,
da Lei de Inovacdo, com redacio dada pela Lei n. 13.243/2016, deixa de tratar da exis-
téncia de um desenho institucional especifico, para admitir a participagdo minoritaria do
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De outro, nio avangou no ambito da Unido a proposta de articulacdo entre
empresas e ICTs por meio do Programa Nacional das Plataformas do Conheci-
mento, instituido pelo Decreto n. 8.269, de 25 de junho de 2014.

Com relacdo a este dltimo, nos termos dos artigos 1° e 2° do Decreto n.
8.269/2014 e fundamento no artigo 20 da Lei n. 10.973/2004, convém esclarecer
que ele consiste de uma iniciativa com o intuito de articular os setores publicos e
privados para, atuando em conjunto sob a forma de (i) empresa, (ii) consércio ou
(iii) entidade privada sem fins lucrativos, solucionar problema técnico especifico
ou obter produto ou processo inovador de elevado risco tecnologico, mediante
metas e prazos definidos pelo Poder Publico.

Essa articulagio institucional definida pela norma como “plataforma do co-
nhecimento” é um exemplo de desenho institucional que, utilizando-se de figuras
juridicas existentes — empresa, entidade privada sem fins lucrativos ou consorcios
—, procura congregar agentes publicos e privados para a realizagdo de “encomenda
tecnoldgica”, compreendida como uma contratacdo do Poder Publico para a so-
lu¢do de problema técnico especifico ou a obteng¢do de produto ou processo ino-
vador, de bens ou servicos, que envolva alto risco tecnologico. Vislumbra-se nos
contornos e na forma de operacionalizacdo desse Programa, ainda no aplicado,?
uma possivel ferramenta para superar os desafios de articulacio entre os setores
publico e privado, para o estimulo da atividade de inovagao nas empresas.

Por fim, convém concluir os exemplos examinados com uma abordagem
sobre uma ferramenta juridica bastante utilizada no ambiente de CT&I na articu-
lagdo de agentes publicos e privados: os contratos de gestdo utilizados no ambito
das Organizacdes Sociais (OS).

Instituidas no ambito da Unido pela Lei 9.637, de 15 de maio de 1998, e
a despeito de ndo serem propriamente instrumentos de apoio estatal direto as
empresas na atividade de inovagdo, as OS possibilitaram a utilizacdo do setor
privado para a execu¢ao de atividades de pesquisa cientifica e desenvolvimento
tecnologico, por meio de entidades de direito privado sem fins lucrativos que,

Poder Publico em “empresas que tenham o propo6sito de desenvolver produtos ou proces-
sos innovadores”. Observa-se que a nova conformacao legal parece criar menos desafios
juridicos ao investimento estatal minoritario, ao deixar de limitar a possibilidade de
participac¢do estatal ao arranjo institucional das SPEs.

33  Para um estudo sobre a aplica¢do do artigo 20 da Lei n. 10.973/2004 sem o uso do Pro-
grama Nacional das Plataformas do Conhecimento (Decreto n. 8.269/2014), cf. Rauen
(20135). Essa perspectiva de aplicagao das encomendas tecnoldgicas do artigo 20 da Lei
de Inovagio serd objeto de detalhada analise mais adiante nesse trabalho.
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dotadas dessa qualificagio,** celebram contratos de gestao®’ com o Poder Publico,
prestigiando, em contexto particular, também as empresas.

E o que se pode depreender do uso dessas ferramentas para a instituicio
de parques tecnoldgicos,’® considerados pela Lei n. 10.973/2004 um ambiente
especializado e cooperativo de inovacdo em que a participacdo das empre-
sas € imprescindivel.?”

Com relagdo a este aspecto, um desafio que merece aten¢do sio as formas
de controle pelas unidades responsaveis dentro e fora da Administracao Publica,
tendo em vista sua capacidade de impactar a estruturacao desses ambientes espe-
cializados e cooperativos e, consequentemente, a atividade de inovacio desenvol-
vida nestes pelas empresas.

Toda a modelagem estabelecida normativamente para as OS e os contratos
de gestdo organiza-se pela logica do resultado.’® O desafio para implementacdo
desse arranjo requer um equilibrio das tensoes entre Administracao Publica e 6r-
gaos de controle — no caso da Unido, Tribunal de Contas da Unido e Controla-
doria Geral da Uniao —, tendo em vista a novidade dos paradigmas tanto da acdo
estatal quanto do controle.*

Assim, foram destacados alguns exemplos de desafios de estruturagio, de
adaptacdo e até mesmo de controle no que concerne aos instrumentos juridicos

34 Para a caracterizagao do titulo juridico de Organizagao Social, cf. artigos 2°, 3° e 4° da
Lein. 9.637/1998.

35 Comrelagao a tipificacao do contrato de gestdo, cf. artigos 5°,6° e 7° da Lein. 9.637/1998.
Observa-se, em particular, sua aptidao para a transferéncia de recursos or¢amentarios,
bens publicos e servidores ao parceiro privado, nos termos dos artigos 12, 13 e 14 da Lei
n. 9.637/1998.

36 Para estudos juridicos abordando a figura dos parques tecnoldgicos, cf. Perez (2013) e
Monteiro (2014).

37 Para essa consideracdo, parte-se da mengio expressa a ferramenta dos parques tecno-
légicos no artigo 3°, Pardgrafo tnico, do Capitulo II — “Do Estimulo a construgio de
ambientes especializados e cooperativos de inovagao” da Lei n. 10.973/2004.

38 Nesse sentido, cf. artigos 8°, §§ 1° e 2°, e 20, 1, da Lei n. 9.937/98.

39  Para um panorama geral da tensdo entre a agdo de controle e a relagio entre setor publico
e privado mediante contrato de gestdo, ver o extrato informativo do Tribunal de Contas
da Unido da Deliberagao TCU TC 007.680/2014-7, Acérdao 3.304/2014-TCU Plendrio,
Relator Ministro André Luis de Carvalho, relativo a celebragdo dos contratos de gestdo
celebrados entre o Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (MCTI) e Organizag¢des
Sociais. Disponivel em: <http:/portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?in-
line=1&fileld=8A8182A14E1CA3E4014E1CFD8B0E4171>. Acesso em: 1 mar. 2016
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passiveis de utilizagao para ordenar a articulacdo de agentes publicos e privados
e garantir o apoio estatal a atividade de inovacdo pelas empresas.

7.4 O desafio da utilizacdo das debéntures
incentivadas para o fomento a inovacéo nas
empresas

Nesse topico, aborda-se assunto relacionado ao tema dos instrumentos tri-
butarios extrafiscais em favor da atividade de inovagdo nas empresas. Em parti-
cular, se optou por examinar as questOes ligadas a estruturacdo e tributagao das
debéntures incentivadas, que representam um exemplo de instrumento de apoio
a inovagdo com especificidades normativas que atravancam a sua utilizag¢ao, de-
safiando a sua emissdo pelas empresas para financiar o desenvolvimento de suas
atividades de inovagao.

A Constituicdo Federal de 1988 concedeu ferramentas ao Estado para inter-
ferir na ordem social e econdmica através de instrumentos tributarios capazes de
induzir comportamentos dos agentes economicos,* reforcando o aspecto extra-
fiscal dos tributos.*! Mais especificamente, registra-se que os “incentivos tributa-
”42 podem servir como uma forma de induzir as empresas a aportarem verbas
especificamente destinadas as atividades de pesquisa e inovagao dentro do escopo
de sua atividade economica, em contrapartida a uma consideravel reduciao da
carga tributdria.

Ocorre que, por vezes, ndo obstante a intengdo do Poder Publico em estimu-
lar determinadas atuacdes econdmicas dos agentes a ele subordinados, existem
certas restri¢des ou gargalos normativos que dificultam, ou até impedem, que
estes agentes se utilizem dos beneficios normativamente instituidos.

rios

40 Cita-se, a titulo de exemplo, as contribui¢des sociais, de interven¢ao no dominio econé-
mico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas previstas no artigo 149 da
Constituigdo Federal e o tratamento favorecido as empresas de pequeno porte previsto
no artigo 170, inciso IX, do mesmo texto constitucional.

41 Neste ponto, vale citar na doutrina tributdria moderna o trabalho de L. E. Schoueri
(20035) sobre o papel das normas tributdrias indutoras.

42 De modo a ilustrar o cendrio de atuagio estatal de forma mais clara, impende elencar, de
maneira ndo exaustiva, instrumentos de indu¢do do comportamento de agentes econd-
micos que estdo a cargo do Estado: (i) as imunidades previstas constitucionalmente, (ii) a
aliquota zero, (iii) a redugao da base de cdlculo, (iv) a sistemdtica do crédito presumido,
a (v) isencao e (vi) a ndo incidéncia.
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E o caso da debénture incentivada a inovacio, prevista no artigo 2° da Lei
n. 12.431,% de 24 de junho de 2011. Em linhas gerais, a debénture é um titulo,
disciplinado nos artigos 52 e seguintes da Lei n. 6.404, de 15 de dezembro de
1976, representativo de crédito que uma empresa constituida sob a forma de
sociedade por acbes contrai junto a terceiros e que assegura a seus detentores di-
reitos contra a emissora nas condi¢Oes constantes da escritura de emissao.

Com relacdo a debénture incentivada a inovagdo, esta é concebida como
um instrumento de estimulo a construcdo e expansio de um mercado privado de
financiamento de longo prazo para a atividade de inovagao, em razao dos benefi-
cios fiscais a ela proporcionados pela legislacio tributaria brasileira.

Sob o ponto de vista tributdrio, de acordo com o artigo 2° da Lei n.
12.431/2011, para os investidores que aplicarem os seus recursos em debéntu-
res incentivadas a inova¢ao* ha uma tributagio inferior se comparada a outros
instrumentos de investimento.

Especificamente para as debéntures incentivadas a inovagdo, na incidéncia
do Imposto de Renda aplica-se a aliquota 0% sobre os rendimentos auferidos
pelas pessoas fisicas e tributacdo definitiva,” com retencdo na fonte a aliquota
de 15% sobre os rendimentos obtidos pelas pessoas juridicas. Desse modo, sob a

43 “Artigo 2° No caso de debéntures emitidas por sociedade de propdsito especifico, cons-
tituida sob a forma de sociedade por acoes, dos certificados de recebiveis imobilidrios e
de cotas de emissdo de fundo de investimento em direitos creditorios, constituidos sob
a forma de condominio fechado, relacionados a captagao de recursos com vistas em
implementar projetos de investimento na area de infraestrutura, ou de produ¢io econo-
mica intensiva em pesquisa, desenvolvimento e inovagdo, considerados como prioritarios
na forma regulamentada pelo Poder Executivo federal, os rendimentos auferidos por
pessoas fisicas ou juridicas residentes ou domiciliadas no Pais sujeitam-se a incidéncia
do imposto sobre a renda, exclusivamente na fonte, as seguintes aliquotas: [ - 0% (zero
por cento), quando auferidos por pessoa fisica; e Il - 15% (quinze por cento), quando
auferidos por pessoa juridica tributada com base no lucro real, presumido ou arbitrado,
pessoa juridica isenta ou optante pelo Regime Especial Unificado de Arrecadagio de
Tributos e Contribuictes devidos pelas Microempresas e Empresas de Pequeno Porte
(Simples Nacional).”

44 Tecnicamente, debéntures emitidas por empresas que buscam captar recursos com o ob-
jetivo de utiliza-los na implementacao de projetos de investimento com foco em pesquisa,
desenvolvimento e inovagao.

45  Entende-se como tributac¢do definitiva para fins de incidéncia do Imposto de Renda sobre
os rendimentos financeiros auferidos por uma pessoa juridica a desnecessidade de ofe-
recimento do rendimento a tributacio complementar na sistematica tributaria a qual a

pessoa juridica se insere (Lucro Real, Lucro Presumido ou Simples).
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perspectiva do rendimento liquido de tributos, o ativo financeiro da debénture in-
centivada a inovag¢ao torna-se mais atraente que outras formas de investimentos.*

O desafio juridico refere-se aos requisitos formais para que uma debén-
ture seja caracterizada como incentivada. O mencionado artigo 2°, §, da Lei n.
12.431/2011 determina que a debénture incentivada a inovagio seja emitida por
uma sociedade de propoésito especifico (SPE),*” constituida sob a forma de socie-
dade por agdes, constituida para implementar projeto de pesquisa, desenvolvi-
mento e inova¢ao (PDI) dentro de area prioritaria determinada por Decreto do
Poder Executivo Federal.

Tal possibilidade também é estendida, com base no § 1°-A do artigo 2° da
Lein. 12.431/2011* a (i) concessionaria, (ii) permissiondria, (iii) autorizataria ou

46 Cita-se, a titulo de exemplo, que, para as pessoas fisicas, o Imposto de Renda sobre os
rendimentos de aplicagoes financeiras de renda fixa incide, via de regra, a aliquota regres-
siva de 22,5% a 15%, ao passo que sobre os rendimentos auferidos em aplica¢des finan-
ceiras de renda fixa por pessoas juridicas, de modo geral, ndo ha a tributacio definitiva
com a retengdo na fonte.

47 A Sociedade de Proposito Especifico (SPE) ndo representa uma das espécies legais de
organizacao societdria previstas no Codigo Civil, apesar de mencionada a sua existéncia
no proprio cddigo e em legislagdes esparsas. No primeiro caso, o artigo 981, Paragrafo
unico, admite a existéncia da SPE ao afirmar que a atividade de uma sociedade pode se
restringir a um tnico objeto determinado, ou seja, a um proposito especifico. Na legis-
lacao esparsa, cita-se, por exemplo, a existéncia do termo SPE no § do artigo 9° da Lei
n. 11.079/2004, que instituiu o regime das Parcerias Publico-Privadas. Ainda, vale men-
cionar que o conceito de SPE € disciplinado pelo Departamento de Registro Empresarial
e Integracao (DREI), sendo que no item 1.3.1 do Anexo III da Instru¢io Normativa n.
10 do DREI hd o delineamento de algumas de suas caracteristicas, quais sejam: (i) a SPE
¢ uma sociedade juridica regulamentada pelo Codigo Civil, criada com o propdsito de
um trabalho especifico, que poderd compreender, inclusive, compra e venda de bens e
servigos para o mercado nacional e internacional, sendo extinta ou renovada ao final da
empreitada; (ii) a SPE é obrigada a se enquadrar em uma das formas de sociedade do
Brasil; (iii) o objeto social deve ser necessariamente especifico e determinado; (iv) a SPE
se destina a desenvolver um projeto ou uma simples etapa de um projeto; (v) o prazo
de duracao é especifico e determinado. Assim, sob o ponto de vista tedrico, a SPE pode
ser entendida como um modelo de organizacdo empresarial pelo qual se constitui uma
empresa organizada sob a forma de limitada, sociedade por acdes ou Empresa Individual
de Responsabilidade Limitada (EIRELI), com um objetivo especifico.

48  “§ 1°-A. As debéntures objeto de distribui¢ao publica, emitidas por concessiondria, per-
missiondria, autorizatdria ou arrendatdria, constituidas sob a forma de sociedade por

acdes, para captar recursos com vistas em implementar projetos de investimento na drea
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(iv) arrendatdria, organizada sob a forma de sociedade por acdes, independente-
mente da constitui¢ao de uma SPE para o projeto de inovacdo. Vale o mesmo para
a sociedade controladora* da (a) SPE ou (b) da concessionaria, permissionaria,
autorizataria ou arrendataria que desenvolva o projeto de inovagio, com base no
§ 1°-B do artigo 2° da Lei n. 12.431/2011.%°

Na pratica, as exigéncias descritas® fazem com que diversas empresas com
atividade intensiva em inovagao estariam, em tese, fora da hipotese legal de emis-
sdo de debéntures incentivadas a inovag¢io.’? Dentre as hipoteses, merece des-
taque a empresa organizada em sociedade por acdes que desenvolve projeto de
pesquisa, desenvolvimento e inovagio no ambito de suas atividades empresariais,
sem ser caracterizada como SPE, e que ndo é controladora de (a) SPE ou (b) con-
cessiondria, permissiondria, autorizataria ou arrendataria.

No ambito empresarial, muitas vezes em razao do risco e grau de incerteza
no atingimento de resultados economicamente viaveis, verifica-se que as ativida-
des de pesquisa, desenvolvimento e inovag¢ao se iniciam, tradicionalmente, dentro
de departamentos de pesquisa das empresas ou, ainda, em incubadoras/acelera-
doras, ndo sendo justificivel ou economicamente viavel a criagio de uma SPE
destinada a desenvolver o projeto inovador em sua fase inicial.

Esta caracteristica representa, inclusive, uma logica diversa existente entre
os projetos decorrentes da atividade de pesquisa, desenvolvimento e inovacao,
com aqueles projetos relacionados com a drea de infraestrutura, também tratados
na Lei n. 12.431/2011, em que, de partida, os participantes constituem uma SPE

de infraestrutura ou de produgiao economica intensiva em pesquisa, desenvolvimento e
inovagio, considerados como prioritarios na forma regulamentada pelo Poder Executivo
federal também fazem jus aos beneficios dispostos no caput, respeitado o disposto no § 1°.”

49  Constituida sob a forma de sociedade por agdes.

50  “§1°-A poderio ser emitidas por sociedades controladoras das pessoas juridicas mencio-
nadas neste artigo, desde que constituidas sob a forma de sociedade por agdes.”

51  Em resumo, o instrumento financeiro poderia ser emitido por (i) uma SPE ou sua con-
troladora, e (ii) concessiondria, permissionaria, autorizatdria ou arrendatdria ou suas
respectivas controladoras.

52 Quais sejam: (i) sociedade organizada em sociedade por acdes que nao é controladora
de (a) SPE ou (b) concessiondria, permissiondria, autorizatdria ou arrendataria, que te-
nha como objeto projeto de inovagio, (ii) sociedade organizada em sociedade por acoes
que nao é concessiondria, permissiondria, autorizatdria ou arrendataria, (iii) sociedade
organizada em sociedade limitada que desenvolve projeto de pesquisa, desenvolvimento
e inovagao no ambito de suas atividades empresariais, (iv) SPE organizada em sociedade
limitada ou EIRELI, (v) sociedade organizada em sociedade por acdes controladora de
SPE organizada em sociedade limitada ou EIRELL
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para desenvolvé-los, ja que, em linhas gerais, os riscos do negdcio sao considera-
velmente menores e os agentes do mercado estdo usualmente melhor estruturados
tanto em termos financeiros como em estratégia de atuagao.

No entanto, da leitura do disposto na Lei n. 12.431/2011, observa-se que o
diploma normativo conferiu 0 mesmo tratamento juridico a atividades que pos-
suem logicas de funcionamento completamente distintas, pois, ao contrdrio do
que ocorre com projetos de infraestrutura, no ambito dos projetos decorrentes da
atividade de pesquisa, desenvolvimento e inovacgdo, muitas vezes a criagio de uma
SPE para o desenvolvimento de tais projetos ndo é a regra.>

Para ilustrar este ponto, cita-se a empresa Embraer S.A., inserida em um
campo de atuagdo em que a atividade de pesquisa, desenvolvimento e inovagao
¢ intensa, o setor aerondutico. De acordo com a demonstracao de resultado con-
solidado do terceiro trimestre de 2015,°* de janeiro a setembro de 2015 a em-
presa ja tinha gasto R$ 601,4 milhdes em atividades de pesquisa, desenvolvi-
mento e Inovagao.

Contudo, frente a sistematica prevista na Lei n. 12.431/2011, a pessoa juri-
dica do grupo econdémico da Embraer que desenvolveu a atividade de pesquisa,
desenvolvimento e inovacado, ainda que organizada sob a forma de sociedade por
acoes, nao poderia emitir debéntures incentivadas para financiar a sua pesquisa
por nio ser caracterizada como uma SPE.>

Assim, diante do exposto, conclui-se que o arcabougo juridico conferido ao
instrumento tributario extrafiscal em favor da atividade de inovag¢ao das empre-
sas, representado pela tributagido benéfica das aplicagdes realizadas por investi-
dores em debéntures incentivadas a inovacdo, acaba por nio produzir os efeitos
praticos de fomento a inovagao, em razao de descompassos legais do instrumento
de investimento com a realidade pratica das atividades de inovacao das empresas.

O enfrentamento deste desafio demanda a ponderagdo da legislacdo re-
gente do instrumento, com eventuais adaptagdes que considerem os aspectos
da realidade empresarial para permitir eventualmente uma maior utilizagio das

53  Entretanto, é possivel que isso venha a ocorrer, embora nio seja esta a légica usual. E
o caso, por exemplo, da instituicao de spin-offs com o intuito de desenvolver projetos
especificos, que convém isolar da atividade cotidiana da empresa.

54 Ver Demonstrac¢ao de Resultado Consolidado de janeiro a setembro de 2015 da Embraer
S.A. Disponivel em: <http://www.embraer.com.br/Documents/noticias/072-Release %20
BR%203T15-Ins-VRI-P-15.pdf>. Acesso em: 1 mar. 2016.

55 Para excluir as demais hipdteses admitidas legalmente para a emissio de debéntures
incentivadas, registra-se que aparentemente, a Embraer S.A. também nio se enquadraria
no conceito de concessiondria, permissiondria, autorizataria ou arrendataria, ou de con-

troladora de uma SPE que desenvolvesse atividade pesquisa, desenvolvimento e inovagao.
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debéntures incentivadas para a captagio de recursos que tenham como direciona-
mento o fomento financeiro da atividade de inovacdo nas empresas.

7.5 Os desdfios juridicos ao desenvolvimento de
um mercado de startups destinadas a atividade de
inovacdo no Brasil

A atividade inovadora se desenvolve, no ambito empresarial, ndo apenas nos
Departamentos de grandes corporagoes. Cada vez mais as chamadas startups,
ou empresas nascentes, ganham relevancia, pois representam um dos primeiros
passos de desenvolvimento, sob o ponto de vista de organizag¢io juridica, de uma
atividade inovadora.*

No Brasil, pode-se dizer que as startups usualmente sio organizadas, ao me-
nos em seu inicio, sob a forma societaria de sociedade limitada ou EIRELI. Con-
siderando a pratica comercial e a maior complexidade juridica envolvida, vislum-
bra-se que dificilmente uma startup iniciara suas atividades adotando a forma de
sociedade por agoes regida pela Lei n. 6.404/1976.

Ademais, verifica-se que os principais desafios para o desenvolvimento de
startups no Brasil dividem-se em (i) auséncia de habilidades de gestio administra-
tiva, comercial e financeira dos gestores/inovadores e (ii) auséncia de investimento
de terceiros.

No ambito do governo federal, o Programa Inovativa Brasil, do Ministério
do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior,’” é um exemplo do esfor¢o
para minimizar os efeitos do primeiro desafio. No que se refere ao segundo, o
programa Finep Startup da Finep tem como inten¢ao aportar capital em empresas
desse segmento e estimular outros investidores a fazé-lo.*®

No entanto, apesar das a¢des de apoio executadas no ambito da Administra-
¢ao Publica federal, o principal gargalo juridico para o fomento desse segmento
do mercado encontra-se na auséncia de um instrumento juridico que confira, com
solidez e possibilidade de multiplicacdo, ao investidor e ao investido a devida se-
guranca juridica e enseje menores impactos tributarios.

56 Iniciada, muitas vezes, por pessoas fisicas em seus ambientes particulares ou no ambito
de incubadoras ou aceleradoras.

57 Disponivel em: <http://www.inovativabrasil.com.br/conheca-o-programa/inovativa-bra-
sil/>. Acesso em: 1 de marco de 2016.

58 Nesse sentido, cf. o artigo “Finep amplia recursos para startups”. Disponivel em: <http://
exame.abril.com.br/pme/noticias/finep-amplia-recursos-para-startups>. Acessoem: 1 mar.
2016.
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Um instrumento juridico comumente utilizado como forma de aporte de re-
curso de investidores em startups é o denominado mutuo conversivel em agoes.
Essa forma juridica internaliza o recurso do investidor na empresa por meio de
um mutuo, empréstimo de coisa fungivel, nos termos do artigo 586 do Codigo
Civil,*” sendo que, apés um determinado periodo e com o atingimento de deter-
minadas condigdes por parte da empresa investida, ha a conversio do valor em-
prestado em participacdo societaria em favor do mutuante.

Verifica-se, além das eventuais dificuldades relacionadas a garantia do mu-
tuo a ser concedido (se esta for exigida), o que sera visto mais adiante neste traba-
lho, impactos tributarios relevantes que se impdem a esse instrumento.

Primeiramente, caso o investidor seja uma pessoa juridica, havera a incidén-
cia de IOF®® em sua modalidade crédito sobre o valor investido, nos termos do
artigo 2°, inciso I, alinea “c”, do Decreto n. 6.306, de 14 de dezembro de 2007.

Em segundo lugar, na hipotese de ndo conversio do mutuo em participa-
¢do societdria, a empresa investida terd uma divida de empréstimo perante o seu
investidor e, mesmo que o investidor perdoe esta divida, ou seja, ainda que nio
deseje receber o valor investido sob a forma de mutuo, surgira para a empresa
investida um consideravel passivo tributario, na medida em que a anulacdo de um
passivo, sem a contrapartida de um ativo de valor igual ou maior, enseja, juridica-
mente, um aumento do patrimonio da empresa beneficiada pelo perddo da divida.

Assim, sob o ponto de vista tributario, o perddo de divida é considerado uma
receita ndo operacional para a empresa investida, devendo esta receita, via de re-
gra, ser oferecida a tributacdo para fins de incidéncia do Imposto de Renda e da
CSLL,*! bem como para fins de incidéncia do ITCMD® se o valor perdoado for
superior ao limite da isencdo concedida pelos Estados-membros.

Feitas certas ponderagoes quanto a dificuldades relacionadas a utilizacao do
instrumento do mutuo conversivel em acdes, vale citar, também, a limita¢ao de
utiliza¢ao das debéntures conversiveis em a¢oes, previstas no artigo 57 da Lei n.
6.404/1976.%

59  “Artigo 586. O mutuo é o empréstimo de coisas fungiveis. O mutuario é obrigado a resti-
tuir ao mutuante o que dele recebeu em coisa do mesmo género, qualidade e quantidade.”

60  “Art. 2°. O IOF incide sobre: I — operagoes de crédito realizadas: [...] ¢) entre pessoas
juridicas ou entre pessoa juridica e pessoa fisica; [...].”

61 Contribuic¢ao Social sobre o Lucro Liquido.

62 Imposto de Transmissao Causa Mortis e Doacao.

63  “Art. 57. A debénture podera ser conversivel em acdes nas condicdes constantes da es-
critura de emissao, que especificara: [ — as bases da conversio, seja em ntimero de acoes
em que poderd ser convertida cada debénture, seja como relacio entre o valor nominal

da debénture e o preco de emissdao das agdes; Il — a espécie e a classe das agdes em que
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Este instrumento, de emissao limitada as empresas disciplinadas pela citada
Lei, permite a conversao de um investimento em debéntures em participac¢io so-
cietdria, respeitadas as condigdes previstas na escritura de emissao.

Contudo, ndo é aplicavel as startups organizadas sob a forma de (i) socie-
dade limitada ou (ii) EIRELI, o que representa uma limita¢ao a possibilidade de
captacdo de recursos por empresas organizadas sob tais formas juridicas.®

Uma segunda problemadtica a ser mencionada diz respeito as dificuldades
para um Fundo de Investimento em Participacdes (FIP), disciplinado pela Instru-
¢ao da Comissao de Valores Mobilidrios (ICMV) n. 578, de 30 de agosto de 2016,
investir em empresas constituidas sob a forma de sociedade limitada ou EIRELI.

Até o advento da ICVM n. 578/2016, 0 § do artigo 2° da ICVM n. 391/2003¢°
determinava que um FIP somente poderia investir em titulos e valores mobilidrios
conversiveis ou permutaveis em ag¢oes de emissido de companhias, entendendo-se
usualmente por estas as empresas constituidas sob a forma de sociedade por agoes
nos termos da Lei n. 6.404/1976.

O impacto pratico residia principalmente no fato de que, conforme referido,
ha uma predominancia no mercado de outras formas de organizacio societaria.
Por conta disso, muitas startups estariam excluidas da possibilidade de receberem

poderd ser convertida; Il — o prazo ou época para o exercicio do direito a conversao; [V —
as demais condicoes a que a conversdo acaso fique sujeita. § 1° Os acionistas terdo direito
de preferéncia para subscrever a emissdao de debéntures com cldausula de conversibilidade
em agdes, observado o disposto nos artigos 171 e 172. § 2° Enquanto puder ser exercido
o direito a conversao, dependera de prévia aprovacio dos debenturistas, em assembléia
especial, ou de seu agente fiduciario, a alteracdo do estatuto para: a) mudar o objeto da
companhia; b) criar a¢des preferenciais ou modificar as vantagens das existentes, em
prejuizo das a¢des em que sdo conversiveis as debéntures.”

64  Entende-se que, com a devida alteragao legislativa, seria possivel a startups organizadas
sob a forma de (i) sociedade limitada ou (ii) EIRELI emitirem titulo similar as debéntures
conversiveis e tais empresas, consequentemente, serem objeto de investimento por parte
de pessoas fisicas, pessoas juridicas e fundos de investimento em participagdes de forma
mais simplificada.

65  “Artigo 2° O Fundo de Investimento em Participag¢des (fundo), constituido sob a forma
de condominio fechado, é uma comunhio de recursos destinados a aquisi¢cao de agdes,
debéntures, bonus de subscri¢do, ou outros titulos e valores mobilidrios conversiveis ou
permutdveis em ac¢oes de emissdo de companhias, abertas ou fechadas, participando do
processo decisério da companhia investida, com efetiva influéncia na defini¢do de sua
politica estratégica e na sua gestdo, notadamente através da indicacio de membros do
Conselho de Administracio.”
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investimentos por parte de FIPs, em razdo do disposto na revogada ICVM n.
391/2003.

Sob o regime da ICVM n. 578/2016, o § do seu artigo 5°°¢ permite o in-

vestimento em titulos e valores mobilidrios representativos de participacdo em
sociedades limitadas, devendo ser, de acordo com o § 2° do citado dispositivo,
observados os requisitos constantes no artigo 15 da ICVM n. 5§78/2016.

O artigo 15 da ICVM n. 578/2016¢” disciplina o chamado FIP - Capital

Semente, instrumento de investimento em sociedades limitadas que apresentem

66

67

“Artigo 5° O FIP, constituido sob a forma de condominio fechado, é uma comunhio
de recursos destinada a aquisicio de agoes, bonus de subscri¢io, debéntures simples,
outros titulos e valores mobilidrios conversiveis ou permutaveis em a¢des de emissio de
companhias, abertas ou fechadas, bem como titulos e valores mobilidrios representati-
vos de participagao em sociedades limitadas, que deve participar do processo decisorio
da sociedade investida, com efetiva influéncia na defini¢ao de sua politica estratégica e
na sua gestao. § 1° O fundo pode realizar adiantamentos para futuro aumento de capi-
tal nas companhias abertas ou fechadas que compdem a sua carteira, desde que: I — o
fundo possua investimento em acdes da companhia na data da realizacao do referido
adiantamento; II — essa possibilidade esteja expressamente prevista no seu regulamento,
incluindo o limite do capital subscrito que poderd ser utilizado para a realiza¢io de
adiantamentos; III — seja vedada qualquer forma de arrependimento do adiantamento
por parte do fundo; e IV — 0 adiantamento seja convertido em aumento de capital da
companhia investida em, no maximo, 12 meses. § 2° O investimento do fundo em socie-
dades limitadas, nos termos do referido no caput, deve observar o disposto no art. 135,
inclusive quanto ao limite de receita bruta anual da investida e as disposic¢des transitorias
em caso de extrapola¢do deste limite.”.

“Artigo 15. As companhias ou sociedades limitadas investidas pelo FIP — Capital Semente:
I — devem ter receita bruta anual de até R$ 16.000.000,00 (dezesseis milhdes de reais)
apurada no exercicio social encerrado em ano anterior ao primeiro aporte do fundo, sem
que tenha apresentado receita superior a esse limite nos ultimos 3 (trés) exercicios sociais;
e Il — estao dispensadas de seguir as praticas de governanga previstas no art. 8°. § 1° Nos
casos em que, ap6s o investimento pelo fundo, a receita bruta anual da sociedade inves-
tida exceda ao limite referido no inciso I, a investida deve, em até 2 (dois anos) contados
a partir da data de encerramento do exercicio social em que apresente receita bruta anual
superior ao referido limite: I — atender ao disposto no art. 8°, incisos III, V e VI, enquanto
a sua receita bruta anual ndo exceder 2 R$ 300.000.000,00 (trezentos milhoes de reais);
ou II - atender integralmente ao art. 8°, caso a sua receita supere o montante referido
no inciso I. § 2° A receita bruta anual referida no inciso I do caput e no inciso I do § 1°,
deve ser apurada com base nas demonstragoes contdbeis consolidadas do emissor. § 3°

As companhias ou sociedades limitadas referidas no caput nao podem ser controladas,
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receita bruta anual de até R$ 16 milhoes nos tltimos trés exercicios sociais, ca-
bendo destacar que as sociedades limitadas investidas com essas caracteristicas
estdo dispensadas de seguir as praticas de governanca previstas no artigo 8° da
ICVM n. 578/2016.%¢

Esta nova modalidade de apoio trazida pela ICVM n. 578/2016 supera um
dos gargalos juridicos existentes para o desenvolvimento de startups organizadas
sob a forma de sociedade limitada. Deve-se, contudo, aguardar os resultados pra-
ticos de tal medida, como o interesse do mercado nesse instrumento, tendo em
vista os limites regulatérios estabelecidos na norma da CVM. Vale citar ainda a
Lei Complementar n. 123, de 14 de dezembro de 2006, que institui o Estatuto
Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte e disciplina uma sis-
tematica diferenciada de tributagdo para essas empresas conhecido como Simples,

direta ou indiretamente, por sociedade ou grupo de sociedades, de fato ou de direito, que
apresente ativo total superior a R$ 80.000.000,00 (oitenta milhoes de reais) ou receita
bruta anual superior a R$ 100.000.000,00 (cem milhdes de reais) no encerramento do
exercicio social imediatamente anterior ao primeiro aporte do FIP. § 4° O disposto no
§ 3° ndo se aplica quando a sociedade for controlada por outro FIP, desde que as de-
monstracoes contabeis desse FIP ndo sejam consolidadas nas demonstracoes contdbeis
de qualquer de seus cotistas, hipotese em que a sociedade investida se sujeitara as regras
contidas no § 3°. § 5° Caso o FIP — Capital Semente nao seja qualificado como entidade
de investimento, nos termos da regulamentacdo contabil especifica, as sociedades por
ele investidas devem ter suas as demonstragdes contdbeis anuais auditadas por auditores
independentes registrados na CVM, ndo se aplicando a dispensa do disposto no art. 8°,
VI, conforme previsto no inciso II do caput.”

68  “Artigo 8° As companhias fechadas referidas no art. 5° devem seguir as seguintes prati-
cas de governanga: I — proibi¢ao de emissdo de partes beneficidrias e inexisténcia desses
titulos em circulagio; Il — estabelecimento de um mandato unificado de até 2 (dois) anos
para todo o Conselho de Administracao, quando existente; III — disponibilizagdo para os
acionistas de contratos com partes relacionadas, acordos de acionistas e programas de
opcoes de aquisi¢ao de agdes ou de outros titulos ou valores mobilidrios de emissao da
companhia; IV — adesdo a cdmara de arbitragem para resolucdo de conflitos societarios;
V —no caso de obtencido de registro de companhia aberta categoria A, obrigar-se, perante
o fundo, a aderir a segmento especial de bolsa de valores ou de entidade administradora
de mercado de balcio organizado que assegure, no minimo, praticas diferenciadas de
governanga corporativa previstas nos incisos anteriores; e VI — auditoria anual de suas

demonstracoes contdbeis por auditores independentes registrados na CVM.”
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constituindo uma importante alternativa de gestio tributaria para startups que se
enquadrem no rol de atividades economicas beneficiadas pela Lei Complementar.®’

Ocorre que no artigo 3°, incisos I e X7 da Lei Complementar n. 123/2006
consta que nio podem ser optantes pelo Simples (i) as empresas de cujo capital
participe outra pessoa juridica e (ii) as empresas constituidas sob a forma de so-
ciedade por acdes.

Sobre a primeira limitacdo, entende-se pela sua aplicabilidade aos FIPs, de
modo que o investimento de terceiros em startups optantes pelo Simples resta-
ria prejudicado.

A respeito da segunda limitagao, registra-se outra barreira para empresas optan-
tes pelo Simples receberem investimentos por parte de FIPs. Considerando que estes
somente podem investir em empresas organizadas sob a forma de sociedades por
acoes, na medida em que as startups, organizadas como sociedade limitada ou EI-
RELI, convertam-se em sociedades por acoes ha a consequente perda do beneficio da
sistematica tributaria do Simples, estabelecida pela Lei Complementar n. 123/2006.

O enfrentamento deste desafio juridico passaria pela reflexdo sobre as regras
de governanca estabelecidas pela Lei n. 6.404/1976,”' bem como pelo reexame do
contetido da Lei Complementar n. 123/2006, para eventualmente permitir que as
empresas organizadas sob a forma de sociedade por a¢des pudessem ser beneficia-
rias da sistemdtica tributaria do Simples.

Paralelamente a este debate, convém mencionar que a Lei Complementar n.
155, de 27 de outubro de 2016, introduziu os artigos 61-A, 61-B, 61-C e 61-D a

69 O Simples Nacional é um regime compartilhado de arrecadacido, cobranga e fiscalizacao
de tributos aplicavel as microempresas e empresas de pequeno porte, que abrange a par-
ticipacdo de todos os entes federados (Unido, estados, Distrito Federal e municipios) e o
recolhimento de tributos e contribuicoes federais, o ICMS (estadual) e o ISS (municipal),
mediante documento tnico de arrecadagao.

70 “Artigo 3° Para os efeitos desta Lei Complementar, consideram-se microempresas ou
empresas de pequeno porte, a sociedade empresdria, a sociedade simples, a empresa in-
dividual de responsabilidade limitada e o empresario a que se refere o artigo 966 da Lei
n. 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Codigo Civil), devidamente registrados no Registro
de Empresas Mercantis ou no Registro Civil de Pessoas Juridicas, conforme o caso, desde
que: [...] § 4° Nao podera se beneficiar do tratamento juridico diferenciado previsto nesta
Lei Complementar, incluido o regime de que trata o artigo 12 desta Lei Complementar,
para nenhum efeito legal, a pessoa juridica: I — de cujo capital participe outra pessoa
juridica; [...] X — constituida sob a forma de sociedade por agoes; |...].”

71  Com destaque para o disposto no artigo 94 e seguintes, relativos as Formalidades Com-
plementares da Constituicao, e no artigo 121 e seguintes, relativos a Assembleia Geral.
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Lei Complementar n. 123/2006,7* dispositivos esses que introduziram no sistema
bl

juridico brasileiro um novo instrumento de investimento representado pelo aporte

de capital por investidores”® em microempresas ou empresas de pequeno porte.”

72

73

74

“Artigo 61-A. Para incentivar as atividades de inovag¢io e os investimentos produtivos, a
sociedade enquadrada como microempresa ou empresa de pequeno porte, nos termos desta
Lei Complementar, poderd admitir o aporte de capital, que nio integrard o capital social
da empresa. § 1° As finalidades de fomento a inovagdo e investimentos produtivos deverdo
constar do contrato de participacdo, com vigéncia ndo superior a sete anos. § 2° O aporte
de capital poderd ser realizado por pessoa fisica ou por pessoa juridica, denominadas inves-
tidor-anjo. § 3° A atividade constitutiva do objeto social é exercida unicamente por socios
regulares, em seu nome individual e sob sua exclusiva responsabilidade. § 4° O investi-
dor-anjo: I — ndo sera considerado sécio nem terd qualquer direito a geréncia ou voto na
administra¢do da empresa; II — ndo respondera por qualquer divida da empresa, inclusive
em recuperacao judicial, ndo se aplicando a ele o art. 50 da Lei n® 10.406, de 10 de janeiro
de 2002 - Cédigo Civil; III — serd remunerado por seus aportes, nos termos do contrato de
participagdo, pelo prazo maximo de cinco anos. § 5° Para fins de enquadramento da so-
ciedade como microempresa ou empresa de pequeno porte, os valores de capital aportado
nao sdo considerados receitas da sociedade. § 6° Ao final de cada periodo, o investidor-anjo
fard jus a remuneracgdo correspondente aos resultados distribuidos, conforme contrato de
participagdo, ndo superior a 50% (cinquenta por cento) dos lucros da sociedade enqua-
drada como microempresa ou empresa de pequeno porte. § 7* O investidor-anjo somente
podera exercer o direito de resgate depois de decorridos, no minimo, dois anos do aporte
de capital, ou prazo superior estabelecido no contrato de participacao, e seus haveres serdo
pagos na forma do art. 1.031 da Lei no 10.406, de 10 de janeiro de 2002 — Cddigo Civil,
nio podendo ultrapassar o valor investido devidamente corrigido. § 8° O disposto no §
7° deste artigo nao impede a transferéncia da titularidade do aporte para terceiros. § 9°
A transferéncia da titularidade do aporte para terceiro alheio a sociedade dependera do
consentimento dos socios, salvo estipulagiao contratual expressa em contrario. § 10. O Mi-
nistério da Fazenda podera regulamentar a tributagiao sobre retirada do capital investido.
Artigo 61-B. A emissao e a titularidade de aportes especiais nao impedem a fruicao do
Simples Nacional. Artigo 61-C. Caso os socios decidam pela venda da empresa, o investi-
dor-anjo tera direito de preferéncia na aquisi¢ao, bem como direito de venda conjunta da
titularidade do aporte de capital, nos mesmos termos e condi¢oes que forem ofertados aos
socios regulares. Artigo 61-D. Os fundos de investimento poderdo aportar capital como
investidores-anjos em microempresas e empresas de pequeno porte.”

Os investidores sdo qualificados como pessoa fisica, pessoa juridica, ou fundos de inves-
timentos, todos denominados investidores-anjo.

Este novo instrumento de investimento requer meditacao por parte dos juristas. Sdo

exemplos de davidas pertinentes: qual a natureza juridica do aporte de capital previsto
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Diante das inovagoes trazidas pela ICVM n. 578/2016 e pela LC n. 155/2016,
alguns gargalos juridicos foram aparentemente superados. Cabera, contudo, a co-
munidade juridica e ao mercado refletirem se estas iniciativas foram aptas a per-
mitir o efetivo desenvolvimento de um mercado de startups destinadas a atividade
de inovacdo no Brasil.

7.6 A oferta de garantias como desafio ao
financiamento das empresas para o desenvolvimento
de atividades de inovacao

O presente topico, em alinhamento com as finalidades deste artigo, abordara
desafios pertinentes a concessio de financiamento publico a empresas para o de-
senvolvimento por estas de atividades de inovac¢dao, com enfoque na necessidade
de oferecimento de garantias para a sua formalizacao.

Nesta oportunidade, de todo modo, ndo serdo abrangidas questdes relativas
ao conjunto das possiveis maneiras de direcionar recursos publicos para o esti-
mulo da inovagdo nas empresas, em ado¢ao de uma acepcao ampla do significado
de financiamento.” O foco sera o seu sentido mais estrito, abordando o financia-
mento enquanto forma de empréstimo vinculado ao custeio de atividades ou pro-
jetos pré-definidos, por meio do qual o financiado compromete-se a devolver os

no artigo 61-A da Lei Complementar n. 123/2006, notadamente em face dos impactos
contabeis para as microempresa ou empresa de pequeno porte investidas? Qual a natu-
reza juridico-tributdria dos eventuais ganhos ou remuneracoes recebidas pelo investidor-
-anjo? Os FIPs podem, de acordo com a regulamentacdo da CVM, figurar imediatamente
como investidores anjos nos termos do artigo 61-D da Lei Complementar n. 123/2006
ou hd necessidade de se aguardar regulamentacio especifica para a matéria?

75 Tal acepcao poderia abranger, por exemplo, os instrumentos arrolados no artigo 19,
§ 2°-A, da Lei n. 10.973/2004 (Lei de Inovagio), dentre os quais figuram a subvencao
econdmica; o financiamento (entende-se que em sentido estrito); a participagdo socie-
taria; o bonus tecnologico; a encomenda tecnoldgica; os incentivos fiscais; a concessiao
de bolsas; o uso do poder de compra do Estado; os fundos de investimento; os titulos
financeiros, incentivados ou ndo e a previsao de investimento em pesquisa e desenvol-
vimento em contratos de concessdo de servigos publicos ou em regulagdes setoriais. Im-
porta lembrar que, segundo depreende-se da propria legislacdo, tais instrumentos sao
apenas exemplificativos.
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recursos que lhe foram disponibilizados sob condi¢des pré-determinadas, usual-
mente favoraveis em comparacdo a captagao de recursos no mercado privado.”

A base normativa para a utilizagio desse instrumento de fomento a inovagio
encontra-se no ordenamento patrio.”” De toda forma, na prética, podem ser veri-
ficados empecilhos a sua exploracdo em toda a sua potencialidade, apesar da sua
crescente utilizagdo nos ultimos anos devido a planos de estimulo governamental
da atividade econémica.”®

No que concerne a empréstimos de quantias considerdveis, como regra de
prudéncia,” sdo exigidas garantias para a prote¢do do credor perante eventual
inadimplemento. Tal raciocinio também é usualmente aplicado a concessio de
financiamento publico reembolsavel para o fomento a inovagao.

Com isso, a oferta de salvaguardas perante potencial default constitui ponto
crucial para a contratagdo de financiamentos desse tipo. Nao raro acaba sendo
mais decisiva para a contratagao a capacidade da empresa de apresentar garantias
do que a sua competéncia técnica ou aptidao executiva para realizar atividades
de inovacdo.®°

76  Naio hd ainda muitos trabalhos juridicos relativos a utilizagao desse instrumento pelo
Poder Publico. De toda forma, como elemento iniciador do seu debate juridico, muito
embora nao tendo como foco especifico o fomento a inovagao e nem se concordando
com a totalidade de suas conclusdes, cf. Moccia (2015).

77 Artigo 19, § 2° - A, 11, da Lei de Inovagio.

78  Importa registrar o papel exercido nesse sentido pelos recursos disponibilizados a ativi-
dade de inovagio no ambito do Programa de Sustentac¢io do Investimento (PSI), norma-
tivamente estabelecido pela Lei n. 12.096, de 24 de novembro de 2009, com modifica-
¢Oes posteriores por outras legislagoes, fruto da conversio da Medida Provisoria n. 4635,
de 29 de junho de 2009.

79 A questdo da obrigatoriedade da exigéncia de garantias para a concessio de financia-
mentos por agéncias de fomento constitui tema que, infelizmente, ndo podera ser desen-
volvido nesta oportunidade diante do escopo desta analise. De todo modo, considera-se
pertinente registrar que, embora recomenddvel, ndo se vislumbra tal exigéncia como ju-
ridicamente imprescindivel, podendo vir a ser contratado financiamento sem o estabele-
cimento de garantias, sem que ao fazé-lo incorra-se na pratica de ato ilicito, logicamente
desde que cumpridas as demais exigéncias procedimentais aplicaveis a contratagao defi-
nidas pelas institui¢des financiadoras.

80  Para essas limitagdes, cf. a Portaria n. 452, de 22 de maio de 2013, do Ministério de Cién-
cia, Tecnologia e Inovagdo (publicado no Didrio Oficial da Unido de 23 de maio de 2013,
Se¢ao 1, Numero 98, p. 4), que determina limites operacionais a Finep para o seu risco de
exposi¢ao de crédito. Conforme se depreende do artigo 1°, §§ 1° e 2°, da referida norma,
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Nesses termos, as questdes relativas a constitui¢ao e acompanhamento das
garantias mostram-se merecedoras de atencdo especial. Ademais, qualquer mo-
mento recessivo em que haja reducao do volume de investimentos, diminui¢iao
na disponibilizag¢ao de crédito por atores publicos e privados, e aumento nas difi-
culdades em honrar compromissos anteriormente assumidos, tende a acentuar a
relevancia e complexidade do tema.

Mesmo podendo-se presumir genericamente que os valores dos emprésti-
mos concedidos seriam proporcionais as dimensdes dos que os recebem,?' no que
tange a oferta das garantias, notam-se desafios relativamente assemelhados, ainda
que subsistam afli¢des mais relevantes a depender do tamanho da empresa.

A constitui¢ao de uma garantia demanda a disponibilidade (i) de bens a se-
rem onerados (por meio de hipoteca, penhor ou alienag¢io fiduciaria), (ii) de con-
fianga por parte do financiador frente ao financiado (possibilitando o aceite de
fiancas e avais corporativos, por exemplo) ou (iii) de recursos a serem utilizados
para comprar a fidiicia de terceiros ou a serem direcionados ao financiador (é o
que ocorre com as fiancas ou avais prestados por institui¢oes financeiras, as ces-
soes de crédito ou qualquer outra forma de destinacdo de receitas do financiado
ao financiador).

Por sua vez, a disponibiliza¢ao de bens via concessao de garantias reais ainda
sofre com obstaculos que lhe s3o impostos pela realidade registral brasileira. Des-
perdi¢a-se muito com a lentidao, os procedimentos burocraticos e os altos custos
exigidos pelos cartorios.’?

Ademais, pelo fato dos registros muitas vezes ndo descreverem a situagio
efetiva do imovel com a clareza necessaria a sua onerag¢do, despende-se ainda
mais tempo e dinheiro para se obter certeza de que ndo se encontram presentes
situagoes prejudiciais a eventual liquidagao do bem, tal como sua afetacdo a uma
finalidade publica.

a classificacao do risco de crédito da operacao varia conforme a garantia que lastreia a
operacao de financiamento.

81 Como qualquer generalizag¢do, por obvio, ela pode ser facilmente contraposta por exem-
plos verificados na realidade. E o caso, por exemplo, da pratica de serem criadas em-
presas menores (spin-offs) por grandes empresas para o desenvolvimento de projetos
especificos, sendo direcionadas vultosas somas para estas em carater de pré-investimento.
De toda forma, para os fins desta andlise, tal generalizacao permite uma exposicao mais
clara das problemdticas enfrentadas.

82  Nesse sentido, veja-se a respeito a propria divisdo registral brasileira, consagrada no ar-
tigo 1° da Lei n. 6.015, de 31 de dezembro de 1973, em cartérios de titulos e documentos
e cartorios de registros de imoveis, o que enseja que o interessado socorra-se de ambos os

cartérios quando da celebragdo de financiamentos com garantias reais.
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Quanto a disponibilidade de confianga, necessaria a aceitagao de avais e
fiangas corporativas, muitas vezes as flutuacdes em momentos de crise econo-
mica, politica ou social a impactam de forma extremamente séria. Um exemplo
contemporaneo sao os imprevisiveis desdobramentos de investigacdes conduzi-
das pelas autoridades publicas®’ que apuram a pratica reiterada de ilicitos, acen-
tuando a percepcdo de risco dessas formas de garantia.

Ademais, a auséncia de confianca mostra-se patente no caso das empresas de
pequeno porte, em vista de muitas vezes sua solidez econdmica ainda nio ter sido
comprovada diante do mercado e setor publico.

Ainda nos cendarios conjunturais de instabilidade, cumpre salientar que a au-
séncia de recursos ou a impossibilidade desses servirem a aquisi¢ao das garantias
necessarias a concessio do financiamento também constitui um desafio impor-
tante a concessdo de financiamentos.

Assim, se nesse ambiente, empresas menores, como regra, terao dificulda-
des em mobilizar recursos para gastar na constitui¢io de garantias como, por
exemplo, uma fianca bancaria, as empresas maiores, mesmo dispondo de recur-
sos ou possuindo maiores vantagens com instituicdes financeiras para obté-las,
nio deixam de sofrer com as limitagdes de exposi¢io que sdo impostas a es-
tas instituicoes.?

Vale citar ainda que a disponibiliza¢iao per se de receitas do financiado ao
financiador, apesar de usualmente constituirem formas assecuratorias juridica-
mente idoneas, afora fatores de incerteza imanentes a via escolhida,®® também
podem ser prejudicadas em conjunturas de instabilidade, ou em ambientes em
que estruturalmente as obriga¢des ndo sdo cumpridas na forma e prazo acordado,
demandando muita cautela na implementagio dessas garantias.

Com relagao aos riscos advindos do cumprimento de obrigacoes, a logica
aplicavel as dividas do Estado faz com que muitas vezes as entidades publicas de
financiamento evitem aceitar como garantias créditos fundados em obrigacoes
de outras instituicdes publicas, criando uma realidade particularmente danosa

83 Havendo a comprovacdo de atos ilicitos, a aplicacdo de sangdes previstas em diplomas
como a Lei Anticorrupg¢ao (Lei n. 12.846/2013) pode impactar no desempenho das ativi-
dades empresariais e, consequentemente, na percep¢ao da confianca discutida.

84 Destacam-se, em especial, as orientagdes decorrentes dos Acordos de Basiléia III e as re-
gras impostas pelo Banco Central do Brasil, que as teria absorvido em diversas circulares.
Disponivel em: <http://www.bcb.gov.br/pt-br/Paginas/banco-central-implanta-recomen-
dacoes-de-basileia-iii-1-3-2013.aspx>. Acesso em: 1 mar. 2016.

85 Cita-se, como exemplo, a possibilidade da oposi¢cao de excecdes pelo devedor no con-
texto das cessoes de crédito, regida pelos artigos 286 a 298 do Cédigo Civil.
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ao financiamento de empresas que operam em setores dependentes de aquisigoes
estatais, como, por exemplo, o de Defesa.

Naio se pode deixar de mencionar que os desafios ndo se limitam a cons-
titui¢do de garantias, mas alcancam também o acompanhamento da manuten-
¢do de sua idoneidade. Sua extensdo ndo se restringe aqueles que concedem o
crédito, mas também impacta seus destinatarios, uma vez que possiveis dificul-
dades em garantir a operacdo sdo ponderadas pelos primeiros durante as anali-
ses prévias a contratagao, impactando na definicdo das taxas e outros elementos
do financiamento.

Por conta disso, acabam sendo privilegiadas as garantias de acompanha-
mento relativamente simples, como as fiancas bancarias, em detrimento de outras
que exigem esfor¢os que nem sempre o Poder Publico fomentador tem disponibi-
lidade para empreender. Veja-se, por exemplo, como o acompanhamento efetivo
de garantias reais pode ser oneroso, considerando-se a possibilidade da diminui-
¢do do valor de execu¢ao do imovel diante de obrigagdes de indole ambiental.3¢

Diante do exposto, conclui-se que a oferta das garantias no ambito do finan-
ciamento constitui desafio juridico relevante que deve receber atengao, por parte
dos seus operadores, para nao ser um empecilho ao desenvolvimento das ativida-
des de inovagio pelas empresas.

7.7 O desafio da operacionalizacdo do fomento pelo
uso do poder de compra pelo Estado

Se o topico anterior se debrucou sobre desafios relacionados ao direciona-
mento de recursos as sociedades empresariais pela via do financiamento e a ques-
tao das garantias, nesta oportunidade discute-se os desafios para a implementa-
¢do de outra forma de custeio das atividades de inovacdo das empresas: o uso do
poder de compra pelo Estado.

Como no caso anterior, ndo se trata exatamente da auséncia de um aparato
normativo que permita fazé-lo.’” Entretanto, o desafio maior consistiria em ex-
pandir e eventualmente aprimorar instrumentos ja a disposi¢ao da Administragao

86  Nesse sentido, verificar as obrigacdes constantes no Codigo Ambiental.

87 Registra-se a mengao explicita ao uso do poder de compra pelo Estado como um dos
principios orientadores do fomento & inovacao, entre os instrumentos de fomento a ino-
vagdo atualmente arrolados na Lei n. 10.973/2004 e enquanto até mesmo hipdtese exten-
siva da utilizacdo dos instrumentos explicitamente arrolados na Lei, conforme os artigos
1°, XIIL, e 19, § 2°-A, VIIL, e § 6°, IX.
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Pablica para uma utilizacdo plenamente satisfatoria desse instrumento de fo-
mento a inovacgao.

Em termos simples, o uso do poder de compra do Estado representa uma
forma de incentivo ao garantir a aquisicio de bens ou servigos com contetido
inovador pelo Poder Publico, incentivando as empresas a fornecé-los. A garantia
da demanda diminui os riscos associados ao desenvolvimento da atividade em-
preendedora, mitigando o alto risco imanente a inovagao.

Tratando-se de aquisigdo estatal e por conta do dambito de aplicagdo da Lei
de Licitagoes,®® o sistema licitatorio brasileiro constitui um referencial importante
a utilizacdo desse instrumento. Vale dizer, alids, que em decorréncia da Medida
Provisoria n. 495, de 19 de julho de 2010, convertida na Lei n. 12.349, de 15 de
dezembro de 2010, tal sistema prevé uma margem de preferéncia especifica para
produtos manufaturados e servicos nacionais resultantes de desenvolvimento e
inovacao tecnologica realizados no Pais.®

De toda forma, sem se pretender discutir impactos efetivos ao fomento a
inovagao desse privilégio em certames licitatorios,” considera-se que, para ser
explorado plenamente o potencial do uso do poder de compra estatal, convém
na atualidade atentar-se as hipoteses e arranjos que permitam sua utilizagao de

88 O artigo 1°, §, da Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993, estabelece normas gerais sobre
licitagdes e contratos administrativos pertinentes a obras, servicos, inclusive de publici-
dade, compras, alienacdes e locagdes no dambito dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios. Considerando especificamente a questao da aquisi¢ao
de bens e servicos, nota-se que boa parte do que o Estado poderia adquirir em matéria de
inovagdo se enquadraria em regra nesse contexto. De toda forma, vale dizer que também
poderia haver a atra¢ao do Regime Diferenciado de Contratagoes (RDC), caso aplicavel
situagdo prevista no artigo 1° da Lei n. 12.462, de 4 de agosto de 2011, como a inser¢do
da compra no ambito do Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC).

89  Cf. em particular o artigo 3°, §§ 5°, 6°, III, 7° e 8°, da Lei n. 8.666/1993, destacando-se
ser admitida uma margem de preferéncia adicional de até 25% superior “para produtos
manufaturados e servi¢os nacionais resultantes de desenvolvimento e inova¢do tecno-
logica realizados no Pais”. Sobre o tema, a partir de uma perspectiva valorizadora do
incentivo a inovagao como politica industrial, cf. Barbosa (s.d.). Disponivel em: <http://
www.denisbarbosa.addr.com/arquivos/200/poder_compra/licitacao_instrumento_incen-
tivo_inovacao.pdf>. Acesso em: 1 mar. 2016.

90 Este ndo é o objeto principal da presente andlise, mas considera-se importante subli-
nhar, para dimensio dos desafios nessa matéria, a necessidade de estudos empiricos para
o exame da aplicacdo e dos potenciais impactos das margens de preferéncia baseadas

em inovacgao.
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forma ainda mais direcionada, na qual o elemento principal consista nos objetos
(produto ou processo) de contetido inovador a serem adquiridos.

Ainda que artificial, ja que as compras publicas podem servir de modo geral
como medida de fomento, o foco proposto conduz a andlise dos desafios exis-
tentes em instrumentos como a encomenda tecnoldgica e de arranjos como as
Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo (PDPs). Em ambos os casos, em que
pese a previsdo legal pertinente, cabe apontar os empecilhos do sistema juridico
a admitir o aumento de sua utilizagdo, com a maximizacdo das consequéncias
benéficas para a atividade de inovacdo nas empresas.

Com fundamento na Lei de Inovagio,” as encomendas tecnoldgicas con-
sistem na possibilidade de contratacdo direta,”” em matéria de interesse publico,
de ICTs, entidades de direito privado sem fins lucrativos ou empresas, isolada-
mente ou em consorcios, para a realizacdo de atividades de pesquisa, desenvolvi-
mento e inovac¢do que envolva risco tecnoldgico, para solucao de problema téc-
nico especifico ou obten¢do de produto, servico ou processo inovador. O foco
no resultado, mais do que no caminho para sua obten¢io, é claro na utilizacio
desse instrumento.”?

Sua utiliza¢do pode se mostrar recomendavel no desenvolvimento de produ-
tos para o enfrentamento de questdes nacionais (por exemplo, a obten¢do de pro-
dutos para o combate de doengas epidemioldgicas atualmente sem tratamento)
ou para a solu¢do de problemas técnicos especificos, como a implementagio de
propostas tecnoldgicas estratégicas para o desenvolvimento de certos setores eco-
nomicos.” Entretanto, se tem noticia que a utilizagdo desse instrumento ainda

91  Sua previsio legal encontra-se nos artigos 19, § 2°-A,V, e 20 da Lei n. 10.973/2004.

92  Trata-se de hipotese de dispensa de licitacao, previsto no artigo 24, XXXI, da Lei n.
8.666/1993.

93 E o que se pode depreender da redacio do artigo 20, §, da Lei n. 10.973/2004: “Art.
20. Os o6rgaos e entidades da administracdo publica, em matéria de interesse publico,
poderdo contratar diretamente ICT, entidades de direito privado sem fins lucrativos ou
empresas, isoladamente ou em consércios, voltadas para atividades de pesquisa e de reco-
nhecida capacitagao tecnoldgica no setor, visando a realizacio de atividades de pesquisa,
desenvolvimento e inovagdo que envolvam risco tecnoldgico, para solug¢io de problema
técnico especifico ou obten¢ao de produto, servigo ou processo inovador”.

94  Como exemplo, pode-se citar proposta publicada em trabalho da Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento Industrial (ABDI) para o desenvolvimento de Plataformas Demonstra-
doras Tecnoldgicas Aeronauticas, vislumbrando-se nas encomendas tecnolégicas um me-
canismo também pertinente para o atingimento de tal finalidade. Cf. Agéncia Brasileira
de Desenvolvimento Industrial, 2014.



Desafios juridicos para o fomento financeiro da inovacdo pelas empresas

tem sido relativamente restrita e de forma pulverizada, havendo espago para sua
expansdo e concentragao dos recursos disponiveis.”

Por sua vez, as PDPs consubstanciam, talvez, o mais interessante arranjo juri-
dico para a efetivagdo do uso do poder de compra pelo Estado, situando-se como
ponto extremamente relevante nas politicas publicas do setor da satide. Neste
setor, vale citar as Portarias n. 837, de 18 de abril de 2012,°° e n. 2.531, de 12 de
novembro de 2014, ambas do Ministério da Sauide.

Conceitualmente, as PDPs podem ser explicadas como parcerias entre agen-
tes publicos e privados para o acesso a tecnologias estratégicas e a posterior pro-
ducio de produtos para o fornecimento ao Sistema Unico de Satide e a apropria-
¢ao da tecnologia por entidades publicas nacionais.

No caso, entende-se que é a garantia de compra dos produtos produzidos com
as novas tecnologias que assegura a viabilidade economica do ponto de vista das
empresas, a0 mesmo tempo em que se almeja a satisfacio do interesse publico por
meio da economicidade potencialmente alcangada com a nacionalizag¢ao da pro-
dugio e a redugao da vulnerabilidade em relacao a fornecedores internacionais.”’

Mais do que registrar a iniciativa, o que € por si s importante ao presente
topico,”® vislumbra-se como desafio juridico a expansdo de arranjos semelhantes
a outras areas, para que outros setores da economia possam vir a se beneficiar de
uma compra sistémica e organizada por parte do Poder Publico, tendo em vista a
necessidade de se estruturar um arcabougo normativo para ordenar tal iniciativa,
conforme acima apontado com as Portarias Ministeriais e a inclusdo de hipotese
de dispensa para a contratacdo direta prevista na Lei de Licitagoes.

95 Sobre o tema, confira-se o resultado e as conclusoes de pesquisa efetuada por Rauen
(20135), indicando a existéncia de apenas 51 contratos em pouco mais de quatro anos e
meio (periodo entre a elaboracdo do artigo e a possibilidade de dispensa licitatoria com
base no artigo 20 da Lei de Inovagdo), com um total nominal de R$ 148.767.225,44 ¢
um valor nominal médio por encomenda de R$ 3.628.468,91.

96  Nos termos da Portaria n. 837/2012 do Ministério da Saude: “Artigo 2° As PDP sdo par-
cerias realizadas entre institui¢des publicas e entidades privadas com vistas ao acesso a
tecnologias prioritarias, a redugio da vulnerabilidade do Sistema Unico de Saide (SUS) a
longo prazo e a racionalizagido e reducdo de precos de produtos estratégicos para saide,
com o comprometimento de internalizar e desenvolver novas tecnologias estratégicas e
de valor agregado elevado™.

97 Note-se, inclusive, que as aquisi¢des publicas em decorréncia de PDPs constituem na
atualidade hipéteses legais de dispensa de licitagao, nos termos do artigo 24, XXXIV, da
Lei n. 8.666/1993.

98 Vide, enquanto textos juridicos a serem referenciados, Sundfeld e Souza (2013; 2014).
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Entende-se, assim, que este movimento poderia ser uma via fundamental
para amenizar problemas de demanda enfrentados por quaisquer setores intensi-
vos em inovagdo que sejam dependentes das compras publicas ou que possam ser
devidamente alavancados por elas.

7.8 Conclusao

A partir da experiéncia profissional de seus autores, foram expostos sete to-
picos que condensaram desafios juridicos verificados no desenvolvimento da ati-
vidade de inovagdo. Nio se quis ser exaustivo nem se procurou ofertar solugoes,
mas essencialmente apenas enquadrar certas problematicas em termos juridicos.

Convém destacar, de todo modo, que os pontos expostos demandam uma
dedicada anilise, muitas vezes em carater multidisciplinar, para que se possa ter a
devida dimensio dos desafios relatados.

Nesse sentido, sdo imprescindiveis os esfor¢os dos operadores do direito
para o deslinde dos gargalos juridicos a atividade de ciéncia, tecnologia e inova-
¢do, razdo pela qual se empreendeu a presente analise.
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Capitulo 3

Politicas de estimulo a demanda por
inovacao e o Marco Legal de CT&lI

Carlos Américo Pacheco, Maria Beatriz Machado Bonacelli, Maria Carolina Foss

8.1 Introducao

A abordagem das politicas para demanda por inovagdo constitui um refe-
rencial teérico hodierno em constru¢do desde, aproximadamente, os anos 2000
(EDQUIST, HOMMEN, 1999; EDQUIST et. al., 2000). O ponto de partida dessa
analise é uma critica as politicas de inovacdo que, segundo essa abordagem, pre-
dominam estruturadas em instrumentos do lado da oferta e pouco se voltam a
demanda por inovagdo. De acordo com Edquist et. al. (2015), na categoria de
politicas de oferta podem-se encontrar incentivos fiscais, apoio as atividades de
treinamento (como cursos para empresas e para empreendedores), apoio ao ca-
pital de risco (fundos publicos de venture capital, por exemplo), linhas de finan-
ciamento e subveng¢io econdmica, apoio a informagio e a servigos de consultoria,
estimulos ao networking, entre outras iniciativas. Do lado demanda por inovacio
estdo politicas sistémicas (como as de apoio a formagio de clusters e cadeias
de producdo e tecnoldgicas), regulagio (com diferentes instrumentos), compra
publica e apoio a demanda do setor privado, entre outros aspectos (EDLER; GE-
ORGHIOU, 2007).

Muitas das andlises de politicas para demanda por inovagdo e estudos de
caso concentram-se no territorio europeu, especialmente por intermédio de pes-
quisas desenvolvidas nos paises nordicos (EDQUIST et. al., 2000; 2015). Essa
aglutinaciao de estudos na Europa tende a evidenciar uma preocupac¢do com os
resultados obtidos com as politicas de inovacao adotadas por aqueles paises e
um alerta para necessidades de mudar os paradigmas (EDLER, 2009), dado que
resultados mais robustos quanto a inovagao advém dos EUA.

A inovag¢do entrou na agenda politica brasileira também em periodo re-
cente, por volta dos anos 2000, juntamente com o posicionamento de outros
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paises, com destaques para a formula¢io dos Fundos Setoriais, para a movi-
menta¢ao em torno da realizacao da Conferéncia Nacional da Ciéncia Tec-
nologia e Inova¢do em 2001 e para a posterior publicagio do Livro Branco
pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologia em 2002. O marco dessas iniciativas,
porém, é a Lei n. 10.973 de 2004, que ficou conhecida como Lei de Inova-
¢do, e que dispoe sobre a institucionalidade do Sistema Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo (CT&I), com énfase na articulagdo de entes publicos e
privados. A Lei de Inovacdo foi posta em consulta publica ainda na Conferén-
cia de 2001, mas apesar de ter sido enviada ao Congresso Nacional em 2002,
tardou a ser aprovada e foi regulamentada apenas em 2005, pelo Decreto n.
5.563, de 11 de outubro.

A partir da regulamentagao da Lei de Inovagdao e da promulgagio sub-
sequente de outras leis relacionadas a CT&I, representantes do ambiente
académico, membros do setor publico e do setor privado mobilizaram-se
para discutir gargalos, compartilhar dificuldades e experiéncias com a Lei n.
10.973/2004 e com outras leis voltadas a promover a CT&I. O consenso era
de que a Lei de Inovagado ainda necessitava de ajustes para que servisse ao pro-
posito de promover a inovagao, seja no sentido de remover entraves, alguns
deles criados ap6s a promulgacdo da Lei de Inovagao em 2004, seja no sentido
de dar maior efetividade (ou seja, enforcement) a alguns dos objetivos iniciais
da propria Lei.

Inicialmente, em 2011, foi proposta a criagio de um Cddigo Nacional de
CT&I, que contemplava a robustez e a complexidade de um compéndio de leis
relacionadas a CT&I. Ap6s rodadas de audiéncias e consultas publicas sobre o
Projeto de Lei 2177 de 2011, a proposta de um cédigo foi abandonada em favor
de uma estratégia mais pontual que visava modificar a Constitui¢ao Federal e
revisar a Lei de Inovac¢do, bem como alterar outras normas relativas a CT&I.
Essa estratégia resultou na Emenda Constitucional n. 85, de 26 de fevereiro de
2015, e na Lei n. 13.243, de 12 de janeiro de 2016, que passou a ser conhecida
por “Marco Legal da CT&I” (MLCTI). Apos ter sido sancionada, a Lei foi publi-
cada com oito vetos que vém sendo objeto de discussio e critica por membros do
setor académico e das esferas publica e privada. A apreciacao dos vetos caberd ao
Congresso Nacional.

Neste capitulo, ndo se pretende promover uma analise aprofundada nem
do Marco Legal de CT&I nem dos vetos em questdo, mas sim interpretar o
Marco Legal, em sentido lato, com base na abordagem teérica das politicas a
demanda por inovagido e da relevancia de parcerias publico-privadas. A moti-
vagao para essa andlise partiu da premissa de que as politicas para inova¢ao no
Brasil sio majoritariamente voltadas para a oferta e pouco se articulam em prol
da demanda.
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As politicas para demanda por inovagio e apoio a parcerias apoiam-se nos
fundamentos do arcabouco da dinamica da inova¢do e dos Sistemas Nacionais
de Inovagao (SNI). Alinhada com a corrente tedrica evolucionista do progresso
técnico, a inovagdo apresenta-se cada vez mais como elemento central para o cres-
cimento economico (NELSON, 2007). Aqui, ao contrario da Teoria Economica
Neoclassica, o conhecimento nio é um estoque pronto a ser utilizado, a informa-
¢do nao € perfeita nem a custo zero e as tomadas de decisdes nao se baseiam na
racionalidade substantiva dos agentes. A partir da refuta¢io desses aspectos e da
proposi¢do de novas premissas, essa abordagem desenvolve a andlise do cresci-
mento econdmico dos paises por meio da investigacdo do processo de evolugao
tecnologica e produtiva, da organizagio e interagao dos atores e das instituigoes,
da atualizacdao dos quadros legais e regulatorios e da coeréncia dos instrumentos
de apoio e promocgio da inovacdo (NELSON, 1993; FREEMAN, 1988; LUND-
VALL, 1992; ROSENBERG, 1982).

Destaque deve ser dado para o papel da aprendizagem no processo de inova-
¢do, o qual pressupde a evolugdo e a coevolugao técnico-institucional, ou seja, a
consideracao das oportunidades e dos limitantes do avango tecnologico, atrelados
ao contexto institucional para o suporte, a legitimacado, a orientacdo e a valori-
zacao das atividades de P&D e de inovacao (NELSON, 2008). Lundvall (2009),
por exemplo, sintetiza esses fundamentos nas concepg¢oes de learning by doing, by
using, by interacting e toda a complexidade intrinseca nesses processos.

A analise desenvolvida neste capitulo adota esses fundamentos tedricos para
a construgao do pano de fundo da analise do MLCTI. As disposi¢des da Lei n.
13.243/2016 sao as regras estabelecidas em prol de parcerias publico-privadas
para inovacdo no pais. Instrumentalizar essas regras em politicas para inovagio e
em arranjos juridico-institucionais é uma instigante tarefa para os atores do SNI
e também para os juristas. Os principios e os instrumentos do direito administra-
tivo contribuem nesta analise de carater interdisciplinar.

O objetivo do presente capitulo é identificar os instrumentos de estimulo
a demanda por inovag¢do e ao apoio a parcerias inseridos no texto da Lei n.
13.243/2016 e discutir suas possiveis implicacdes no e para o SNI. O capitulo
estd dividido em quatro se¢des, além desta introducdo. Na proxima segao, é
apresentado o referencial te6rico-conceitual sobre a dindmica da inovagio e
sua relacdo com o SNI. Na terceira se¢io, sdo caracterizados os instrumentos
de estimulo a demanda por inovacdo, a partir da taxonomia elaborada na bi-
bliografia consultada e sio pingados, na quarta se¢do, os dispositivos da Lei n.
13.243/2016 que se coadunam com as politicas para demanda por inovacio.
Por fim, nas consideragdes finais, a partir da discussao desenvolvida sobre as
politicas para demanda e o MLCTI, sdo analisadas as principais implicacoes
dessa discussdo ao SNI do pafs.
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8.2 E afinal, o que sao as politicas de estimulo a
demanda por inovacdao?

As politicas de estimulo a demanda por inovagao podem ser definidas como
“o conjunto de medidas originadas no setor publico para aumentar a demanda
por inovacdes, para melhorar as condigdes para absor¢do de inovagdes ou para
aperfeicoar a articulagio da demanda, a fim de estimular e difundir inovagoes”
(EDLER; GEORGHIOU, 2007, p. 952).

A definicao acima requer uma analise minuciosa do ponto de vista concei-
tual-teérico. Em primeiro lugar, as politicas de estimulo a demanda por inovagao
preveem a articulagdo dos instrumentos criados no setor publico com a demanda,
incluindo nessa esfera os interesses das empresas e organizacoes do setor privado.
Essa concep¢do alinha-se com os fundamentos do processo inovativo evolucio-
nista — dindmico e nao linear, coletivo e pleno de interagdes entre os envolvidos
(EDQUIST; HOMMEN, 1999). Em segundo lugar, embora as politicas para de-
manda reconhecam o papel do mercado, elas ndo se limitam aos conceitos da
corrente demand pull, que defende a demanda do mercado como determinante
para inovacao (MOWERY; ROSENBERG, 1979).

Em terceiro lugar, as “instituicdes importam” na analise das politicas para
demanda por inovacdo. Contudo, a analise institucional ndo se restringe as “re-
gras basicas do jogo”, no sentido de regulacdo (constraining) (NORTH, 1990),
mas a concepcdo de as instituigdes assumirem papel mais abrangente e central,
viabilizando politicas (enabling) e contribuindo para aspectos da atividade econo-
mica e de P&D (por exemplo, as universidades, os centros de pesquisa, as agén-
cias de financiamento e de regulagio, os bancos publicos, entre outros), de acordo
com Nelson (2008) e Chang e Evans (2005). Dai também a énfase na articulagao
publico-privado, que requer, em muitos casos, novos arranjos juridico-institucio-
nais para viabilizar essas parcerias.

As politicas de CT&I em diferentes paises, mas especialmente nos menos
avancados econdmica e socialmente, tendem a se apoiar no modelo linear de
inovacdo, ainda que se reconhecam as limitacdes desse modelo, segundo o qual
ha quem desenvolva e faga gestio do conhecimento e ha quem se aproprie dele,
aplique-o e o use, incluindo a nogdo de que a pesquisa basica precede o desen-
volvimento tecnologico, com uma “divisao a priori de trabalho” entre quem gera
(geralmente um ente publico) e quem desenvolve (geralmente um ente privado)
(HERRERA, 1971; STOKES, 1996).

A analise refuta pressupostos neoclassicos de informacdo perfeita e a custo
zero (sobre os mercados, as tecnologias, entre outros) e de que ha homogenei-
dade e racionalidade substantiva dos agentes econémicos, assim como ¢ critica a
concepgao ofertista do conhecimento e da tecnologia, o que motivou os estudos
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entre diferentes paises para identificar como se da o crescimento econdmico por
intermédio do progresso técnico em cada sistema nacional (FREEMAN, 1988;
LUNDVALL, 1992; NELSON, 1993).

As bases do entendimento desses “sistemas de inovagao” tinham por objetivo
compreender a relagao entre atores e instituicbes em um ambiente que € influen-
ciado e também influencia o desenvolvimento cientifico e tecnologico. Freeman,
Lundvall e Nelson, ao consolidarem o conceito de Sistemas Nacionais de Inova-
¢do, buscaram os pontos comuns, mas também as especificidades institucionais de
diferentes experiéncias nacionais.

Lundvall (1992) destacou especialmente a importancia do aprendizado em sua
discussdo sobre o learning by using, ou seja, a relacdo usuario-produtor, justamente
refor¢ando a concepcao que os artefatos, dispositivos, produtos, processos, servigos
ndo estdo “prontos ou acabados” quando chegam ao mercado, sofrendo processos
intensos de melhorias, ajustes, acertos e mesmo novas concepgoes, em sentido oposto
a visao do modelo linear. Nelson (1993), por sua vez, ressaltou como as estruturas
institucionais e industriais de um pais afetam o grau de importancia da P&D e da
inovagio entre os paises analisados. Freeman (1988) analisou o caso japonés e a inte-
ragao entre os sistemas de produgio e de inovacao; enfatizou a forma organizacional
mais apropriada para o desenvolvimento e a utilizacdo de novas tecnologias, baseada
num processo de aprendizado de concepcdo coletiva e interativa entre os atores e
institui¢des, os quais, para ele, foram fundamentais para o desenvolvimento econ6-
mico e tecnologico daquele pais. Na verdade, todos esses autores estdo preocupados
em desenvolver o modelo evolutivo do progresso tecnoldgico, o qual envolve varios
elementos, resumidos em “institui¢des” — mais a la Nelson e menos a la North.

O conceitual conhecido como “modelo linear de inova¢ao” tomou forma no
poOs-Segunda Guerra Mundial e compreende o desenvolvimento tecnoldgico como
um processo unidirecional por meio do qual da pesquisa bdsica origina-se a tecno-
logia e esta estaria na origem do desenvolvimento experimental, cuja etapa subse-
quente é a colocagao de produtos/processos no mercado. Esse modelo origina-se
de uma reflexdo sobre o papel da ciéncia e da tecnologia a partir da atua¢io do
Estado Nacional, desde a Segunda Guerra Mundial, com destaque na Guerra Fria.
O relatorio “Science the Endless Frontier”, de 1945, redigido por Vannevar Bush
e enderecado ao entdo presidente dos Estados Unidos, em que pese sua extraor-
dindria relevancia e ineditismo, pois marca a consolidacdo da politica cientifica
como politica de Estado, de certa maneira ficou marcado por um entendimento
da inovagdo como um processo sequencial e hierdrquico, em que se passava da
pesquisa basica a pesquisa aplicada, e desta para o desenvolvimento experimental
do produto e consequente produgio e comercializagio. Ou seja, cada etapa de
desenvolvimento é decorrente da etapa anterior, sem a consideragao de feedbacks
e interagOes entre os autores e os dispositivos envolvidos no processo.
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Ja na abordagem demand-pull, o usuario ou o mercado sio determinantes
para que ocorra a inova¢ao. Mowery e Rosenberg (1979) analisaram estudos
empiricos de inovacdo para entender o papel da demanda no processo inovativo
e concluiram que a demanda do “mercado” pode ser também considerada como
fundamental nesse processo, mas longe de ser o tnico fator e sem que essa “li-
nearidade as avessas”, ou seja, do mercado para o desenvolvimento e a pesquisa
aplicada e basica, por si s0, seja determinante do processo de inovagio. Essa visao
também foi questionada por estudos que argumentavam em favor do modelo li-
near, dominante desde a segunda metade do século XX, sob a forma da expressio
technology-push.

A concepgio ofertista do conhecimento e da tecnologia também esteve asso-
ciada as visdes economicas neocldssicas e ao modelo linear por enfatizar o papel
da “‘disponibilidade’ do conhecimento e da tecnologia; por entender a informacdo
como um bem de livre acesso e circulagdo perfeita; e o processo inovativo como
uma sequéncia linear e unidirecional, da ciéncia para a tecnologia. Esses pres-
supostos, que influenciaram politicas de Ciéncia e Tecnologia de varios paises
desenvolvidos e em desenvolvimento durante o Gltimo quarto do século XX, con-
sideravam que os dispéndios em ciéncia resultariam em mao-de-obra capacitada
e infraestrutura de pesquisa adequada, as quais, ao serem absorvidas pelo setor
produtivo, gerariam tecnologia, consequentemente, aumento da produgao e cres-
cimento econdmico.

Somente a partir do final dos anos 1970, especialmente dos anos 1980, foi
se constituindo um aparato tedrico-conceitual mais sofisticado, como as aborda-
gens evolucionistas sobre os fundamentos da dindmica da Ciéncia e da Tecnologia
e, posteriormente, o estudo dos contextos nacionais de inovagao. A tecnologia,
desenvolvida ou projetada, pode estar disponivel a diversos paises, mas seu uso,
absor¢do, explora¢do ou desenvolvimento requer competéncias internas que so-
mente a visdo sistémica explicita.

Em outras palavras, tecnologia ndo é a simples aplica¢ao da Ciéncia, mas um
corpo proprio de conhecimento (ROSENBERG, 1982), o qual envolve incertezas
e riscos, trajetorias tecnologicas mais ou menos delineadas e outras a delinear, o
path dependence de caminhos (tecnoldgicos) mais ou menos conhecidos, as ex-
pectativas de melhoramento, de ruptura, de complementaridade entre tecnologias
novas e vigentes, entre outros movimentos.

Se esses elementos sdo considerados, a geracdo e a transferéncia de tecnologia
tém custos, sao especificas e dependentes (técnica e nacionalmente) do stock de
recursos técnico-cientificos e de planejamento e gestao, assim como da aprendiza-
gem consciente e deliberada para a acumulagio de tais recursos (BELL; PAVITT,
1993). Aprendizagem, portanto, é um processo técnico-institucional, interativo
e coletivo. O papel de diversas e diferentes entidades (sociedades tecnoldgicas,
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universidades, programas, leis etc.) no desenvolvimento de novas tecnologias
aponta o largo alcance das instituicbes na coevolugiao da tecnologia e da inova-
cdo. E isso € especifico aos paises e, portanto, aos SNI.

Por fim, mesmo reconhecendo que o processo de inovacdo nio € linear e nem
pode se basear apenas na oferta de estimulos e instrumentos, poucas politicas de
C&T, de P&D e de inovac¢io desenharam estratégias mais contundentes voltadas
para o estimulo a demanda por inovagao e a parcerias entre entes publicos e pri-
vados. Na verdade, politicas que estimulam a oferta e a demanda por inovacio
importam e devem ser articuladas e bem fundamentadas. Até o momento, as po-
liticas do lado da oferta tém superado as de estimulo a demanda por inovagao.
Da-se sequéncia as discussoes apresentando em que bases se sustentam as aborda-
gens da segunda perspectiva e suas relagdes com os sistemas de inovagao.

8.3 Uma taxonomia para as politicas de inovacao

Os estudos relativos as politicas para demanda por inovagio partem de uma
preocupagdo com os resultados limitados das politicas de inova¢do na Europa.
Lundvall (2007), em sua releitura do seu estudo publicado em 1992, sintetiza o
gargalo europeu como o “paradoxo da inova¢dao”. Segundo o autor, uma leitura
muito restritiva dos estudos no campo do SNI induziu ao direcionamento para
um sistema baseado na ciéncia e na criagao de politicas de inovagio focadas em,
tao somente, estimular dispéndios em P&D em setores de fronteira tecnoldgica.
Os ganhos advindos com a difusdo tecnoldgica e a imitagdo passaram desper-
cebidos nos sistemas de inovagao dos paises europeus. Essa preocupacdo com o
“paradoxo da inovagdo” também motivou os estudos no campo das politicas de
estimulo a demanda por inovagio.

Edler (2009) argumenta que o catch up em CT&I pelos paises membros da
Unido Europeia poderia ser potencialmente acelerado por meio de uma orienta-
¢ao explicita e sistematica das politicas para a demanda, ao invés do enfoque para
a oferta. Para solucionar esses entraves, o autor sugere mudancas institucionais e
revisdo e formulacdo de politicas para demanda, bem como a adocdo de instru-
mentos que apoiem a articulacio da demanda.

Em 2002, a Organizacdo para a Cooperagio e Desenvolvimento Economico
(OECD) publicou o resultado de um longo levantamento de mais de dois anos, a
cargo de sua Secretaria de Politicas de Ciéncia e Tecnologia, acerca das relacoes
ciéncia-inddstria em inimeros paises, com grande énfase no mapeamento das va-
rias modalidades de parcerias entre entes publicos e privados (OECD, 2002).

Na Europa, pesquisas em torno das politicas para demanda subsidiaram es-
tudos, relatorios e diretrizes politicas. Nesse sentido, em setembro de 2005 foi pu-
blicado um relatério pela Comissao Europeia sobre os instrumentos de compras
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publicas. O objetivo do relatorio europeu era examinar as melhores praticas e
politicas em compras para inovagio, isto €, de bens ou servigos que ainda nao
existem ou que necessitam de P&D para atender os requisitos da compra publica
(COMISSAO EUROPEIA, 2005).

Em 2011, a OCDE publicou um estudo sobre as politicas de estimulo a de-
manda por inovagdo. Além de uma revisdo tedrica das politicas para demanda, a
entidade apresentou estudos de casos sobre a implementagio dessas politicas em
varios paises membros da Organizagdo: Australia, Bélgica, Dinamarca, Finlandia,
Franga, Itdlia, Japao, Coreia do Sul, Espanha, Reino Unido e Unido Europeia
(OCDE, 2011).

Na América Latina, a preocupacdo com a timida demanda tecnoldgica nio é
fato novo. Sabato e Botana (1968) alertavam que uma robusta infraestrutura téc-
nico-cientifica nao seria suficiente para a incorporac¢io da tecnologia e da ciéncia
no desenvolvimento de um pais. Para alcangar esse objetivo, os autores propdem
transpor os resultados da pesquisa cientifica a sociedade e associar a infraestru-
tura técnico-cientifica com a estrutura produtiva dos paises. O delineamento de
politica cientifica para a América Latina deve considerar as caracteristicas e as ne-
cessidades de cada pais para que seja criada uma demanda “concreta e explicita”
para a infraestrutura técnico-cientifica (HERRERA, 1971).

Edler e Georghiou (2007) apresentam uma taxonomia dos instrumentos
para oferta e para demanda, que é representada na Figura 8.1, abaixo; mas ndo
se pretende com ela apresentar um rol taxativo de instrumentos de politica de
oferta e de demanda de inovagao. Os proprios autores, inclusive, alertam para a
evidéncia de que as taxonomias sio como “fotografias” da realidade e, portanto,
ndo sao dinamicas. O objetivo aqui é decodificar os principais elementos consti-
tutivos das politicas para demanda por inovagao. Nesse sentido, os instrumentos
das politicas de oferta para inovagio sao apresentados na taxonomia, mas nao
sao detalhados; a analise é direcionada aos instrumentos para demanda.
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Figura 8.1 — Taxonomia dos instrumentos de polifica de inovacéio (continuacdo)

Insfrumentos para

demanda
[
| 1 1 1
Politicas sistémicas Regulacdio Compra publica Apoio & demanda do
| | | setor privado
Politicas para Uso de regulaco Aquisicdo de l
formagiio de cluster. & normas para P&D. Compra Subsidios & demanda
Politicas em prol da estabelecer piblica de bens e incentivos fiscais.
cadeia de oferta. 0s objetivos inovadores. Arficulagdo com a
da inovagdo. demanda do sefor
Plataformas privado. Treinamento
tecnoldgicas no modelo de
para coordenar o compra catalitica.
desenvolvimento.

Fonte: Edler e Georghiou (2007, tradugéio nossal).

As subcategorias politicas sistémicas, regulacio, compra publica e apoio a
demanda do setor privado aglutinam boa parte das referéncias tedricas sobre o
tema das politicas para demanda (EDQUIST, 2015; EDLER, 2009). Entretanto,
ha outras categorias de instrumentos voltados a demanda, como “apoio ao esta-
belecimento de padroes (standardisation)” e “politicas de consumo ou criacao de
novos mercados a partir do usudrio (user-driven) ou de mercados-piloto (lead-dri-
ven)”, como apontado em OCDE (2011).

Analisando as quatro subcategorias citadas acima, um ponto de partida ¢é
que as politicas de estimulo a demanda por inova¢ao mobilizam o setor publico
a desempenhar fungdes complexas e a desenvolver (novas) habilidades. As poli-
ticas sistémicas requerem que os gestores publicos passem a ser responsaveis por
articular interesses e necessidades entre os diferentes niveis de governo, os setores
produtivos e outros agentes sociais e econdémicos relacionados com o processo
inovativo. Assim, as politicas reforcam o carater sistémico e a necessidade de
adogdo de praticas de boa governanga e aderéncia as necessidades dos atores
integrados no sistema de inovagdo (OCDE, 2011), bem como de habilidades e
competéncias nas areas da administra¢ao publica. Nesse sentido, a administragao
publica, a depender das particularidades do pais ou regido sede das politicas,
deve passar por ajustes organizacionais e mudangas culturais para promover um
ambiente “amigavel”, por exemplo, as compras publicas para inovagao (innova-
tion-friendly public procurement) (OCDE, 2011).
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Regulacio, em linhas gerais, refere-se a “implementacdo de regras por ges-
tores publicos e 6rgiaos de governo para influenciar as atividades de mercado
e o comportamento de atores do setor privado na economia” (BLIND, 2010;
ASCHHOFF; SOFKA, 2009; OCDE, 2011). A intervencdo no mercado corres-
pondente a regulagio justifica-se pelo objetivo de maximizar o bem-estar social
e, no extremo, atingir resultados distributivos (BLIND, 2010). A regulag¢io pode
ser aplicavel a performance ou aos resultados de produtos ou servi¢os (por meio
do estabelecimento de padrdes de qualidade, de embalagem, de reciclagem, de
compatibilidade ou de medidas de prote¢io ao meio-ambiente, para citar alguns
de varios exemplos).

A OCDE, segundo Aschhoff e Sofka (2009), classifica a regulacio em trés
grandes categorias: (i) regulacio econdmica (por exemplo, as politicas antitruste
e o controle de pregos), (ii) regulagdo social (meio ambiente ou normas de se-
guranca) e (iii) administrativa (responsabilidade sobre o produto). Blind (2010)
analisa os impactos positivos e negativos de varios tipos de regulacdo, como:
antitruste ou regulagido anticoncorrencial; prote¢io a industria nascente (subsi-
dios em P&D ou barreiras a entrada); servigos publicos, como taxa de retorno
regulatério, precificagdo a custo marginal, concorréncia; protecao a setores in-
dustriais selecionados (por exemplo, aeroespacial); regulacio ambiental, relacoes
trabalhistas, seguranca; responsabilidade sobre o produto; propriedade intelec-
tual; compatibilidade ou padrdes de interface; minimo de qualidade ou padroes
de seguranca; padroes limitadores de variabilidade e padroes de informagao.

Ha poucos estudos empiricos sobre os impactos da regulacdo para a inova-
¢do. Em sintese, as pesquisas realizadas em diferentes paises, notadamente em pa-
ises europeus e nos Estados Unidos, indicam que a relacdo de causa e efeito entre
a regulacdo e a inovacao esta longe de ser evidente (BLIND, 2010; ASCHHOFF;
SOFKA, 2009). Blind (2010) menciona os resultados de estudo conduzidos junto
a empresas britanicas, segundo os quais a regula¢do é tanto fonte para inovar,
como também um grande obstaculo. Na verdade, essa possibilidade (ajudar ou
limitar) é bem tipica de politicas e do quadro regulatorio voltados ao meio am-
biente, contexto bem analisado por Foray e Grubler (1996).

Aschhoff e Sofka (2009) citam estudo empirico conduzido pelo Instituto
Fraunhofer para Pesquisa em Sistemas e Inovagio, em 2004, com cerca de 250
empresas europeias. Em sintese, o estudo alemao conclui que, para as empresas
investigadas, a regulacdo pode ter efeitos positivos sobre a introdugdo de novos
produtos ou servicos, assim como a protecao face a pedidos de indenizagio ou
pela maior aceitagao de novos produtos por consumidores e usuarios. Por outro
lado, as empresas também responderam que a regulacdo pode ter impactos ne-
gativos, por meio, por exemplo, das elevacoes de custos com a mao-de-obra e de
gastos em atividades de P&D.
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Blind (2010) propde que ao invés da andlise se voltar para identificar os
impactos negativos da regulagio no processo inovativo, deve-se vislumbrar, de
forma sistematica, as opgoes disponiveis ao gestor publico para utilizar o arca-
bouco regulatério em prol da inovacdo. Isso exige maior entrosamento entre 0s
atores integrados ao sistema de inovagiao — sejam eles da administra¢ao publica,
do ambiente académico ou do setor privado — para que os instrumentos regu-
lat6rios configurem incentivos para a inovagao. Os efeitos da regulacdo para a
inovagdo variam a depender do setor econdmico analisado, o tempo de aplicagdo
das normas regulatorias, a combinagido da regulacio com outros instrumentos de
estimulo a demanda, o entrosamento entre os atores do sistema de inovacao, den-
tre outros fatores a serem considerados pelos formuladores de politicas (OCDE,
2011; BLIND, 2010). Entretanto, dadas as incertezas que cercam o processo ino-
vativo, como apregoam os evolucionistas, ndo é possivel, ex ante, assegurar os
efeitos positivos das politicas relacionadas a regulagao.

As compras publicas sio os instrumentos mais difundidos no campo das
politicas de estimulo a demanda por inovagio. O termo “compra publica” é au-
toexplicativo e refere-se ao instrumento disponivel a Administragio Publica para
adquirir bens e servicos dos quais necessita. No Direito Administrativo, a compra
publica segue o rigor do processo licitatério e subordina-se aos dispositivos da Lei
n. 8.666/1993, no caso brasileiro. A licitagdo, como processo do Direito Admi-
nistrativo, deve obedecer aos principios da indisponibilidade do interesse publico,
da igualdade entre os concorrentes e da livre concorréncia (DI PIETRO, 2005).

De toda forma, a defini¢ao de compras publicas para inovacdo consta de muitas
referéncias bibliograficas nas politicas para demanda por inovacao. Edquist e Hom-
men (2000) definiriam a compra publica tecnologica (public technology procurement,
abreviado por PTP) como o evento no qual um 6rgao publico requer um produto
ou servi¢o ainda nao desenvolvido. A denominagio compra priblica tecnoldgica foi,
posteriormente, revista e renomeada, em meados dos anos 2000, para compra pii-
blica para inovacao (public procurement innovation ou PPI) (EDQUIST, et. al., 2014;
OCDE, 2011). A terminologia foi modificada para refletir o conceito mais abrangente
de inovagdo, que implica além de “mudancas técnicas” (EDQUIST, 2015). Embora a
designagao tenha sido modificada, o conceito permanece mantido e a compra publica
para inovagdo, ou PPI, corresponde a um instrumento de demanda para inovagio
baseado em um pedido formulado pela Administra¢ao Publica.

Edquist (2015) propde uma tipologia para as compras publicas para inova-
¢do, que passam a ser classificadas em quatro tipos: (i) compra publica regular (ou
PP), que visa aquisi¢do de produtos e servigos “de prateleira”, (ii) compra publica
regular “amigavel” para a inovacdo (innovation-friendly), (iii) compra publica
para inovacdo (ou PPI), que se subdivide nos modelos (a) direto e (b) catalitico, e
(iv) compra pré-comercial de P&D (pre-commercial R&D procurement ou PCP).
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A compra publica para inovagio difere-se da compra publica regular (re-
gular public procurement ou PP), a qual corresponde a aquisi¢io de produtos
ou servi¢os padronizados, de acordo com a concorréncia mais vantajosa ou pelo
critério do menor preco (EDQUIST, 2015). Nesse sentido, o gestor publico pode
comprar desde insumos basicos até sistemas complexos para funcionamento do
orgdo. Além disso, a compra publica para inovagao distingue-se da subvencdo
para realiza¢do de atividades de P&D, que sdo instrumentos tipicos das politi-
cas para oferta por inovagdo. A subven¢do ou financiamento a pesquisa pode
conduzir ao desenvolvimento de novos produtos e processos que, ao atingirem
o mercado, configuram-se como inovagdes. No entanto, a pesquisa pode ou ndo
conduzir a inovagdo, enquanto a compra publica visa a aquisi¢ao de produtos ou
servi¢os inovadores, seja de modo radical ou incremental.

A compra publica direta realiza-se quando o 6rgao publico que demanda o
produto sera o usudrio final do produto. Configura-se, portanto, como o modelo
classico de compra publica. Nesse modelo, embora o 6rgao ou gestor publico
sejam os usudrios finais dos produtos ou servigos, os resultados das aquisi¢des po-
dem ser revendidos para outros entes publicos ou organizagdes do setor privado
e até repercutir na sociedade (EDQUIST, 2015). Esses efeitos de transbordamento
(spillover) da inovagao por intermédio da compra publica direta sio muito positi-
vos e justificam as compras publicas como instrumento de politica para demanda
para inovagao.

No modelo de compra publica catalitica, o 6rgao publico demandante atua
como um catalisador, cofinanciador e/ou coordenador para o usudrio final. Nesse
caso, a demanda origina-se fora do 6rgao publico, que passa a agir como “gestor”
da compra em favor de outros atores, sejam entes publicos ou organizacoes priva-
das. A compra publica exerce o papel de catalisadora do desenvolvimento amplo
da inovacio, além das necessidades do 6rgdao publico demandante (EDQUIST,
2015). A compra publica catalitica requer uma boa articulagdo entre os atores
envolvidos e seus resultados devem ser disseminados nas variadas vertentes dos
sistemas de inovacao.

A compra publica regular classificada como “amigavel” para a inovagao esta
mais relacionada com a forma e o método de processar o pedido pelo 6rgio pu-
blico. Edquist (20135) refere-se ao Relatério do Governo da Suécia de 2010 que
aponta que a maior parte das compras publicas sio meramente formais, a fim
da aquisi¢ao de produtos ou servigos ja comprados anteriormente. No entanto,
mesmo que as especificagdes do pedido por parte do 6rgao nio demandem pro-
dutos ou servicos inovadores, a compra publica “amigavel” para a inovacdo pode
resultar em produtos ou servicos ndo obsoletos e de qualidade superior, os quais
se enquadram no conceito de inovagdo. A distin¢cdo de uma compra publica regu-
lar para uma “amigavel” para inovacdo é bastante sutil, mas pode ser resumida,
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segundo Edquist (20135, p. 9), da seguinte forma: “A compra publica ‘amigavel’
pode, ou nio, facilitar e apoiar inovagoes, enquanto a compra publica para ino-
va¢ao demanda inovagoes”.

Por dltimo, a compra pré-comercial de P&D (PCP), de acordo com Edquist
(2015), ndo se enquadra na categoria de compra publica para inovagdo. A com-
pra pré-comercial ocorre quando um 6rgdo publico busca resultados de P&D e
seu pedido implica dispéndios em P&D. Nesse modelo, os resultados do P&D
ndo necessariamente chegam ao mercado ou a sociedade; portanto, ndo se busca
adquirir inovacdo. A comercializa¢io ndo é sequer etapa no processo de compra
pré-comercial. Edquist (2015), inclusive, acrescenta que a PCP nio consta das
regras de compras publicas da Unido Europeia, mas se baseia em um marco le-
gal especifico.

A PCP aproxima-se de um modelo de contrato de pesquisa e pode resultar
no desenvolvimento de um protétipo e, eventualmente, em uma inovagao. Ed-
quist e Zabala-Iturriagagoitia (2015) relatam que o conceito de PCP, introdu-
zido na Unido Europeia em 2006, baseia-se no programa de estimulo a pesquisa
em pequenas empresas nos Estados Unidos (Small Business Innovation Research,
SBIR). No Brasil, o SBIR inspirou o programa de Pesquisa Inovativa em Pequenas
Empresas (PIPE) coordenado pela Fundag¢ao de Amparo a Pesquisa no Estado de
Sao Paulo (FAPESP) (SALLES-FILHO et. al., 2011). Tanto o SBIR, quanto o PIPE
apresentam resultados positivos na promogao e difusdo da inovacdo e sdo inspi-
radores de outras politicas e programas de estimulo a inovagao.

Os instrumentos de apoio a demanda do setor privado estdo intrincados com
os demais mecanismos de politicas para demanda. As atividades de apoio ao setor
privado incluem desde o treinamento no processo de compra publica catalitica
até investimentos ou beneficios fiscais pela difusdo de inova¢oes (EDLER, 2009).
Colocar em pratica ac¢oes de apoio a demanda do setor privado requer capacita-
¢do da Administracdo Publica, como ja colocado, e, em muitos casos, adequacoes
juridico-institucionais.

Edler (2010) sintetiza os principais instrumentos de estimulo a demanda por
inovacdo, o papel do Estado e o modo de operacionalizar esses mecanismos. Eles
estdo expressos no Quadro 8.1 e sdo basilares para andlise do Marco Legal de
CT&I desenvolvida na préoxima segao.



Politicas de estimulo & demanda por inovacdo e o Marco Legal de CT&il

Quadro 8.1 - Tipologia dos instrumentos de politicas de estimulo & demanda

Instrumento

Papel do

Estado Modo de operacionalizar

Demanda publica

Compra publica geral

0 Estado considera, em geral, a compra piblica como o principal critério (por

Compra e usa ' - "
P exemplo, definicdo de necessidades, ndo de produtos, concorréncia)

Compra publica estratégica
(especificaco tecnoldgica)

0 Estado demanda especificamente uma inovagdo j desenvolvida no intuito

Compra e usa . Lo P
P de introduzida mais rapidamente no mercado e difundila

Compra pablica cooperativa

0 Estado é parte do grupo demandante e organiza a coordenagdo da compra
e os especificages de necessidades. Formato especial: compra catalitica, na
qual o Estado ndo usa a inovagdo, mas somente coordena a compra privada

Compra, usa
gerencia

Apoio a demanda privada

Apoio direto @ demanda privada

Subsidios @ demanda

Cofinancia A compra de inovacdes por atores do setor privado ¢ diretamente subsidiada.

Incentivos fiscais

Cofinancia Amortizactio de possibilidades para determinadas inovacdes

Apoio indireto @ demanda privada: informacdio e viabilidade (soft steering)

Mecanismos de sensibilizacgo

0 Estado inicia campanhas informativas, anuncia novas solugdes, conduz (ou
apoia) projefos de demonstracio e procura criar confianca em deferminadas
inovagdes (no plblico em geral, lideres de opinido e determinados grupos-
alvo)

[nforma

Companhas informativas ou

Apo & nforma 0 Estado apoia afividade de marketing privada que sinaliza performance e

andncios voluntdrios medidas de seguranca
Treinamento e educactio Vidbilizg Os consumidores e os atores de setores industriais sto alerfados de
suplementar possibilidades para inovar e sto induzidos a utilizd-as
N Organiza o Grupos sociais & consumidores em potencial sto introduzidos no mercado.
Articulagtio ' S . S -
discurso Sinais de preferéncias futuras sto articulados e sinalizados no mercado

Regulacdo da demanda, apoio a padronizacao

Regulagdio da performance de
produto e da productio

Regulagdio da informagdo de
produto

Uso de normas

0 Estado estabelece as regras para a produgdo e introdugdo de inovacGes
(por exemplo, aprovacio de mercado, critérios de reciclagem). Assim os
demandantes tém ciéncia de como os produtos funcionam e de como sdo
produzidos. Regulacdo estratégica (smart regulation) dd liberdade para
escolher fecnologias, mas muda as estruturas de incenfivo de acordo com a
escolha (por exemplo, sistema de cotas)

Regula (incentivos
economicos e
“comando e
controle”)

0 Estado cria seguranga juridica ao estabelecer regras claras para uso da
inovagdo (por exemplo, assinatura eletrdnica)

(continua)
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Quadro 8.1 - Tipologia dos instrumentos de politicas de estimulo & demanda (continuacdo)

Papel do

Instrumento
Estado

Modo de operacionalizar

Apoio d regulagdo do setor
privada no modelo “amigdvel” | Modera
@ inovagdo

0 Estado estimula a autorregulacdio (regras, padrdes) de empresas e apoia,/
modera esse processo e assume o papel de catalisador ao usar os padrdes

A actio estatal cria mercados em decorréncia do uso de tecnologias (mercado

Padrdes para criagdo de . L . . -
P ’ Modera, organiza | de emissoes — emission tracling) ou estabelece as condicges de mercado as

mercado R o
quais infensificam as demandas por inovagdo.
Abordagens sistematicas
Mecanismos integrados de Combinagdo de Mecanismos de coordenagdo estratégicos os quais combinam vdrios
demanda virios papéis instrumentos para demanda

Integragdo de mecanismos de | Combinagdo de Combinagdo de instrumentos para oferta (programas de P&D) e incentivos
demanda e de oferta vdrios papéis demanda para tecnologias ou servicos selecionados

Fonte: Edler (2010) (traducdo nossa).

Finalizando, embora os mecanismos de oferta e de demanda ja estivessem
contemplados na abordagem teérica dos sistemas nacionais de inovagido, as po-
liticas para demanda por inova¢do ainda eram pouco difundidas. Em estudo pu-
blicado pela OCDE (2011), verificou-se que a adog¢io das politicas para demanda
nos paises membros da OCDE permanece limitada a areas de necessidade social,
nas quais os interesses de mercado nio agem sozinhos (por exemplo, satide e meio
ambiente) ou em setores de interseccdo das esferas publico e privada (por exem-
plo, fornecimento de energia e transportes). De todo modo, nos paises membros
da OCDE o acirramento de pressoes sobre ajustes fiscais motivou o uso dessas
politicas, que estimulam a inovagao ao passo que aprimoram a efetividade do
gasto publico, inclusive, em areas de forte demanda social, como a satde, o meio
ambiente e a seguranca publica (OCDE, 2011).

8.4 O Marco Legal da CT&l e os mecanismos de
estimulo a demanda por inovacao

A Lei n. 13.243, conhecida como o Marco Legal da CT&I, foi sancionada
em 11 de janeiro de 2016 e foi recepcionada com entusiasmo, talvez até exces-
sivo se olharmos para o passado, por membros da comunidade cientifica, por
representantes de associacOes empresariais e por gestores publicos. Esta reacdo
¢ consequéncia de uma série de demandas que, apds a promulgacdo da Lei de
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Inovacdo (Lei n. 10.973), em 2004, foram ficando paulatinamente evidentes in-
clusive aos proprios proponentes da formulagao inicial deste instrumento juridico
(CGEE, 2007). Depois da entrada em vigor da Lei n. 10.973/2004, as dificuldades
de articular parcerias relevantes entre entes publicos e organizagdes privadas e as
lacunas e os gargalos na instrumentaliza¢ido de dispositivos da Lei (como consti-
tuicao de sociedades de propésito especifico, acordos de cooperagio cientifica e
tecnoldgica, entre outros) foram consolidando ideias como da necessidade de um
‘enforcement’ da Lei, ou da paulatina criacio de uma cultura juridica capaz de
amparar os mecanismos la previstos.
Ainda em 2006, nas palavras de um dos proponentes da Lei de 2004:

Dois grandes blocos de temas trazem inseguranga juridica a inovagio:
uma ligada a marcos regulatérios frageis, que ampliam o risco privado,
como biosseguranga, o acesso a biodiversidade, o registro e licenciamento
de produtos no Ministério da Saude e no Ministério da Agricultura, pro-
blemas de lentiddo na concessdo de patentes e marcas. E outro, de insegu-
rangas que derivam de falhas do marco regulatorio, a exemplo da Lei de
Inovacdo. Muitos dos instrumentos colocados pela Lei levaram a praticas
que sdo opostas ao que se previa: por exemplo, a Lei prevé a dispensa de
licitacdao para patentes; mas o decreto de regulamentacdo exige um edital
que é quase uma licitacdo; a Lei prevé a possibilidade de sociedades de
propésito especifico; mas as institui¢oes que poderiam utiliza-las ndo tém
certeza se a autorizag¢ao dada pela Lei € suficiente (CGEE, 2007, p. 45).

Adicionalmente, havia também a percepc¢do de que, quanto mais a produgio
de conhecimento se imiscuisse na arena econdmica, ao gerar ativos tangiveis e
intangiveis, mais problematica ficaria a regulag¢ao das relacdes entre publico e pri-
vado, por conta das restricdes dadas pelo capitulo da ordem econémica na Cons-
titui¢ao Federal. “Nao ha forma clara de parceria entre o ente publico e privado
a ndo ser as tradicionais previstas na ordem econdmica — empresa estatal, mista
etc. — ou aquelas que foram previstas pela Lei das Concessoes, ou pelas Parcerias
Publico Privadas (PPPs)” (CGEE, 2007, p. 46).

O Marco Legal da CT&I veio tentar preencher esta lacuna e foi precedido da
aprovacao da Emenda Constitucional n. 85 de 2015, que altera e adiciona dispo-
sitivos na Constitui¢ao Federal para atualizar o tratamento das atividades de cién-
cia, tecnologia e inovagdo. No Capitulo IV da Constitui¢do, o termo “inovagao”
foi incorporado como complemento da expressdo “ciéncia e tecnologia” e o papel
do Estado, como promotor e incentivador de atividades de CT&I, foi mais bem
definido nos artigos 218 e 219. Cabera ao Estado, na finalidade de promover e
incentivar a CT&I, estimular a articulagio entre entes, publicos ou privados, bem
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como incentivar a atuagdao de institui¢des publicas de CT&I no exterior. Além
disso, o Estado apoiara a formacdo de recursos humanos nas areas de CT&I,
inclusive por meio de apoio as atividades de extensdo tecnoldgica e concedera a
esses recursos humanos condi¢oes especiais de trabalho.

A Emenda Constitucional n. 835, ainda, acrescentou os artigos 219-A e 219-B
ao texto constitucional. O artigo 219-A alcanga a Unido, os Estados, os Munici-
pios e o Distrito Federal e os habilita a firmar instrumentos de cooperagdo com
6rgdos publicos ou entidades privadas para execugdo de projetos de desenvolvi-
mento em CT&I. O artigo 219-B, por outro lado, introduz na Constituicdo a ter-
minologia “Sistema Nacional de CT&I”, abreviado por SNCTI, e dispde que este
sistema serda organizado em regime de colaboracdo entre entes, tanto publicos,
quanto privados. Adicionalmente, o artigo 219-B prevé que Lei federal dispora
sobre normas gerais do SNCTI e que os Estados, Municipios e Distrito Federal
legislardo concorrentemente sobre CT&I.

O Projeto de Lei n. 2.177/2011, que deu origem a Lei 113.243/2016, foi
inicialmente apresentado sob o formato de um “Cédigo da CT&I”. No decorrer
da relatoria do Projeto de Lei e das realiza¢oes de audiéncias publicas e de semi-
ndrios entre os anos de 2013 e 2014, direcionou-se o Projeto para revisdo de leis
existentes relativas a CT&I, ao invés de um codigo. As fundamentagdes juridicas
dos professores da Faculdade de Direito da USP, Fernando Menezes e Maria Paula
Dallari Bucci, durante as audiéncias publicas, foram contundentes em afirmar que
“menos pode ser mais” em matéria legislativa. Portanto, a criagio de um c6digo
para CT&I poderia ser mais burocratizante que eficaz na superaciao dos gargalos
e dificuldades identificadas pelos atores do SNI com a aplicacio das leis relati-
vas a CT&I.

Dessa forma, o Projeto de Lei n. 2.177/2011 tramitou por cinco anos até ser
transformado na Lei n. 13.243/2016. Em 12 de janeiro de 2016, ao ser publicada
no Didrio Oficial da Unido, a referida Lei constou com vetos, o que surpreendeu
os relatores e outros membros de comunidades cientificas, representantes de as-
sociacdes empresariais e demais atores do SNI que acompanhavam a tramitacdo
legislativa. Em larga medida, as razdes para os vetos apoiam-se em pilares do
ajuste fiscal, anunciado em 2015 no ambito do governo federal. Os opositores
aos vetos contestam as mudangas no texto do Marco Legal de CT&I e procuram
reverter as modificacdes junto ao Congresso Nacional.

Analisando em maior detalhe, percebe-se que o novo texto buscou contornar
Obices a pesquisa, calcado muito na experiéncia da propria comunidade cientifica:
agilidade nos vistos para estrangeiros, agilidade na importacao de equipamentos e
produtos utilizados nos laboratérios, maior flexibilidade nas acdes das Fundagoes
de Apoio, regras mais amigaveis para convénios entre instituicdoes de pesquisa e
agéncias de fomento, correcdo das distor¢des criadas pela Lei n. 12.772/2012 na
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carreira docente das Universidades Federais, que limitava de forma excessiva a
possibilidade de dedicagido a projetos cooperativos, entre outros.

Esse tratamento detalhado, muito do qual poderia ser remetido a instrumen-
tos infralegais, ndo encontra, contudo, paralelo — com exce¢do talvez da maior
abrangéncia no uso dos recursos da subvencdao econémica — nas questdes pro-
priamente empresariais, a exemplo da legislacao das sociedades por agdes, as su-
gestdes de avancar na desconsideracdo da personalidade juridica e criar empresas
com responsabilidade limitada de s6cios investidores, nos moldes das “Limited
Partnership” dos Estados Unidos, na regulacdo da industria de venture, ou ainda
na ampliacdo da base de empresas aptas a gozar dos incentivos da Lei do Bem,
hoje restrita as empresas que operam em regime de Lucro Real. Tampouco o
MLCTI conseguiu avangar num dos aspectos mais frustrantes da Lei de Inovagio,
que seria dar maior seguranga juridica para novos tipos de arranjos publico-pri-
vados, a exemplo das Sociedades por Propésitos Especificos.

Mas antes de destacar estes pontos, analisa-se como a Lei n. 13.243/2016 se
posiciona sob a perspectiva dos mecanismos de estimulo a demanda, discutidos
anteriormente. Como visto, a tipologia de mecanismos de estimulo a demanda,
proposta por Edler e Georghiou (2007) e analisada na se¢io anterior deste capi-
tulo, apresenta quatro categorias principais: politicas sistémicas, regulacdo, com-
pras publicas e estimulo a demanda do setor privado.

A Lei n. 13.243/2016 altera nove leis, a seguir mencionadas: a Lei n.
10.973/2004, conhecida por Lei da Inovagao; a n. Lei 6.815/1980, em relacao
ao visto temporario de cientista, pesquisador ou professor estrangeiro; a Lei n.
8.666/1993 ou Lei de Licitacdes; a Lei n. 12.462/2011 ou Lei do Regime Di-
ferenciado de Contratagoes Publicas; a Lei n. 8.745/1993, que dispde sobre a
contrata¢do por tempo determinado; a Lei n. 8.958/1994, que dispoe sobre as
relagdes entre as institui¢des federais de ensino superior e de pesquisa cientifica
e tecnologica (IFES) e as fundagdes de apoio (FAPs); a Lei n. 8.010/1990, que
dispde sobre a importagdo de bens para pesquisa em C&T; a Lei n. 8.032/1990,
relativa a isengdes fiscais as importacoes por ICTs e por empresas na execucio
de projetos de P&D e inovacdo; e a Lei n. 12.772/2012, em relacdo a isencdes e
formas de remuneragio dos dirigentes de ICT e de IFES.

As alteragdes na Lei da Inovacdo concentram os principais dispositivos que
podem ser relacionados aos mecanismos de estimulo a demanda. No texto da Lei,
modificada pelo MLCTI, existem inimeras referéncias a modos de cooperacio
para desenvolvimento de projetos em P&D e aliangas estratégicas entre empresas
e ICTs. Essas articulagoes entre atores do SNI podem ser vinculadas as categorias
de apoio a demanda do setor privado e das politicas sistémicas.

No capitulo IV da Lei de Inovacdo constam as disposi¢des sobre os estimulos
a inovagdo nas empresas. O MLCTI introduziu doze instrumentos de estimulo a
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inovagdo em empresas: subven¢do econdmica, financiamento, participa¢ao so-
cietaria, bonus tecnoldgico, encomenda tecnoldgica, incentivos fiscais, concessao
de bolsas, uso do poder de compra do Estado, fundos de investimentos, fundos
de participagdo, titulos financeiros, incentivados ou nio e previsio de investi-
mento em pesquisa e desenvolvimento em contratos de concessio de servigos
publicos ou em regulagdes setoriais. O bonus tecnoldgico é definido na Lei de
Inovagao como a:

subvencdo a microempresas e a empresas de pequeno e médio porte, com
base em dotacdes or¢amentarias de 6rgdos e entidades da administra-
¢ao publica, destinada ao pagamento de compartilhamento e uso de in-
fraestrutura de pesquisa e desenvolvimento tecnoldgicos, de contrataciao
de servicos tecnoldgicos especializados, ou transferéncia de tecnologia,
quando esta for meramente complementar aqueles servigos, nos termos
de regulamento (BRASIL, 2016).

Por outro lado, a encomenda tecnolégica nao esta definida no MLCTIL. No
entanto, o verbo “encomendar” é repetido no texto da Lei de Inovagio, notada-
mente, no artigo 20, que prevé o mecanismo de compra publica. Nesse sentido,
a encomenda tecnoldgica posiciona-se como sindnimo de compra, que pode ser
para atender a demanda de um 6rgao publico ou de entes privados. A contratagio
prevista no artigo 20 da Lei de Inova¢do, modificada pelo MLCTI, podera ser rea-
lizada por 6rgaos ou entes da administracdo publica e empresas ou ICTs, publicas
ou privadas, para “realizacdo de atividades de pesquisa, desenvolvimento e inova-
¢do que envolvam risco tecnoldgico, para soluciao de problema técnico especifico
ou obten¢ao de produto, servi¢o ou processo inovador” (BRASIL, 2016). Além
disso, em caso de fornecimento do produto ou processo resultante da atividade de
P&D contratada, nos termos do artigo 20, a licitacao estara dispensada.

A contratacdo descrita no artigo 20 assemelha-se ao instrumento de compra
pré-comercial (pre-commercial procurement ou PCP), pelo qual a administragio
publica adquire P&D e nio inovagiao, como apresentado na se¢io 2 deste capi-
tulo. Edquist (2015) ndo enquadra a PCP com um instrumento para demanda por
inovagio, como ja explorado acima, dado que o objeto da compra sio atividades
de P&D e nio produtos e ou processos inovadores.

Em parte, o contetido do artigo 20 ja constava da Lei de Inovagio sancio-
nada em 2004. Contudo, a instrumentalizacdo da compra publica no campo da
C&T no Brasil exigiu modificacdes no mecanismo de contratagio do poder pu-
blico, que esta assentado na Lei de Licitagoes. A alteragio promovida pela Lei n.
12.349/2010 veio nesse sentido, ao estabelecer a margem de preferéncia em pro-
cesso licitatorio aos produtos manufaturados e servigos nacionais, especialmente
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os resultantes de desenvolvimento e inovagdo tecnoldgica realizados no Brasil.
A exposicao de motivos da Medida Provisoria n. 495/2010, que posteriormente
foi convertida na Lei n. 12.349/2010, fundamentava as propostas de mudancas
legislativas na importancia do poder de compra governamental para fomentar a
inovacdo no Brasil, seguindo tendéncia de paises desenvolvidos (BRASIL, 2010;
BARBOSA, 2011). Nesse sentido, a Lei n. 12.249/2010 introduziu a dispensa do
procedimento licitatério para aquisi¢io de P&D, o que supostamente possibilita-
ria colocar em pratica o artigo 20 da Lei de Inovagio.

Muito embora se reconhecam os esforcos de governo para viabilizar o instru-
mento de compra publica de inovacdo, os resultados sao ainda pouco significati-
vos. Segundo Ribeiro e Inacio (2014), as compras publicas dos entes federativos,
em 2012, atingiram percentual correspondente a 13,8% do PIB, em torno de R$
637 milhoes, em larga medida concentrados em gastos da Unido, incluindo a
parcela significativa da Petrobras.! A parcela desse montante de compras publi-
cas para P&D ainda é reduzida; segundo levantamento de Rauen (2015), foram
celebrados em torno de 50 contratos, entre 2010 e 2015, no valor total de, apro-
ximadamente, R$ 150 milhoes.

No que diz respeito as possibilidades de arranjos publico-privados inovado-
res, 0 Novo marco repete em grande parte o que ja estava na Lei de Inovagio: a
constituicao de aliangas estratégicas entre entes publicos e privados é basicamente
a mesma; o compartilhamento de laboratérios e infraestruturas de pesquisa tam-
bém nio traz grandes diferencas e 0 mesmo ocorre com a previsao de contratacio
direta de empresas e consorcios para atividades de P&D e inovagdo, em matérias
de interesse publico; a questdo da autorizagdo para participar minoritariamente
do capital de empresa privada de proposito especifico ganhou nova redagao, mais
abrangente, mas ndo contornou o problema central, da controvérsia sobre a ne-
cessidade ou ndo de Lei especifica para este tipo de a¢ao do Estado.

Neste sentido, talvez seja mais significativo — embora até o0 momento ineficaz —
o proposto no Decreto n. 8.269, de 25 de junho de 2014, que buscava instituir
o Programa de Plataformas do Conhecimento. A necessidade de dar base legal a
arranjos publico-privados que buscam o desenvolvimento de novas tecnologias
ou produtos ou processos inovadores levou o Executivo a propor a seguinte defi-
nigdo para estas Plataformas:

A empresa, o consorcio ou a entidade privada sem fins lucrativos que reu-
na agentes publicos e privados que atuem em conjunto para obter resulta-
dos concretos para a solugao de problema técnico especifico ou obtencdo

1 A Petrobras conduz seus processos licitatorios com base em legislacao especifica (Decreto
n. 2.745/1998), e nao na Lei de Licitacdes.
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de produto ou processo inovador de elevado risco tecnologico, com metas
e prazos definidos.

Curiosamente, é no Artigo 20 da Lei de Inovagao que se busca, por meio de
chamada publica, o amparo legal para sua efetivacdao: “A plataforma do conhe-
cimento sera contratada nos termos do art. 20 da Lei n® 10.973/04” (art. 9°). A
real prova da eficicia destas solugdes ainda estd por vir, mas sem duvida serd no
exercicio concreto de programas desta natureza que se podera dar clareza aos
limites do atual quadro juridico-institucional.

Esta se¢do apresentou um breve historico da tramitagio do Marco Legal
de CT&I e destacou os dispositivos da Lei recém-sancionada que se aproximam
das categorias de instrumentos de estimulo a demanda por inovacdo. Com base
na taxonomia de Edler e Georghiou (2007), as compras publicas sio os meca-
nismos mais difundidos na acdo estatal para fomentar a inovac¢do no Brasil. Em
relagdo aos demais instrumentos, ainda ha poucos estudos que relacionam a ino-
vagdo com instrumentos relacionados a regulacdo, politicas sistémicas e apoio a
demanda do setor privado. Revela-se, portanto, que as politicas para demanda
por inovagdo ainda tém um percurso longo para se efetivarem como politicas de

CT&I do pais.

8.5 Consideracoes finais

Ainda sdo escassos os estudos sobre os mecanismos de estimulo a demanda
por inovagdo nos SNIs, tanto no ambiente nacional como no internacional. As
motivagdes para os debates e as iniciativas de estruturagdo dos instrumentos que
apoiam o esfor¢o a demanda por inovag¢ao apontam que estes tém sido pouco de-
senvolvidos e usados para alicergar a inovacdao, com um peso maior das politicas
do lado da oferta, com perda de oportunidades para uma maior consolidagao das
atividades de P&D ainda hoje.

Na verdade, politicas voltadas a oferta de condicdes para o desenvolvimento
da P&D e para a inovagdo sdo “mais faceis” de serem constituidas, por terem,
muitas vezes, um carater voluntarista — “politicas explicitas” a la Herrera (2015),
no ambito de um contexto, até internacional, em que tais iniciativas sdo a regra-,
diferentemente das politicas para estimular a demanda por inovagio que, como
o proprio nome diz, tém que instigar e demonstrar a entes publicos e, especial-
mente a entes privados, as vantagens e oportunidades para que estes promovam a
inovacdo — que, como discutido acima, é uma atividade incerta, cujos resultados
sdo mais incertos ainda (ou seja, uma atividade de alto risco) e que, geralmente,
exige o envolvimento de diferentes atores devido ao seu carater “coletivo”. Com-
partilhamos o entendimento de que as empresas so fardo inovagdo se sentirem
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necessidade e ndo por um chamado do governo; ndo por existir um arcabouco
legal, regulatorio e normativo constituido e de amplo espectro. As condi¢des para
a inovagao tém que existir e esta atividade tem que estar relacionada ao Projeto
Nacional - a la Herrera (2015) novamente.

No Brasil, embora a Lei n. 13.243/2016 tenha entrado em vigor na data de
sua publicacdo, a instrumentalizagdo dos dispositivos e procedimentos previstos
no MLCTI e a formagdo de arranjos juridico-institucionais que contribuam para
azeitar as articulagdes entre os atores do SNI requerem empenho e decurso de
tempo. Em outras palavras, ndo basta constar do texto da Lei que parcerias pu-
bico-privadas promoverdo ambientes propicios a inova¢dao, mas sim é necessario
o comprometimento dos atores envolvidos para que sejam criados os arranjos
juridico-institucionais necessarios para instrumentalizar as parcerias almejadas.

Diante dessas caracteristicas, vislumbra-se um vasto leque de oportunidades
de estudos e pesquisas sobre as politicas para inovagao guiadas por esse viés da
demanda. E um vasto campo de experimentagao institucional para as agéncias de
fomento, pois delas dependera boa parte da iniciativa para fomentar estes tipos
de arranjos. Aproximar um referencial tedrico de um conteudo documental, como
leis e regulamentos, é uma tarefa drdua e instigante, que pode ser corroborada
com analises empiricas que abordem a aplicacdo desses instrumentos pro-de-
manda para inovacdo como ac¢do em politica publica. Para construir essas anali-
ses é pungente a ado¢ao do viés da demanda na formulagio e implementacao de
politicas publicas para inovagiao no Brasil e, como visto neste capitulo, o Marco
Legal da CT&I da suporte para a construgao dessas rotas da politica.

A relevancia das politicas publicas para inovacdo ocupa o eixo central deste
debate. A intervengao das politicas no processo inovativo justifica-se por duas
razoes: (i) os atores do setor privado nao obtém resultados almejados com a ino-
vagdo e isso se configura um “problema” e (ii) os atores do setor publico devem
possuir a habilidade para resolver ou mitigar o “problema” (EDQUIST, 2014).
Dessa forma, as politicas publicas devem ser formuladas e implementadas para
fomentar a inovacgio.

Edquist (2014) propoe a concepgao de politica de inovagao em sentido ho-
listico, definido como politica ampla que integra varias esferas de acoes do setor
publico, incluindo, sem se limitar a mecanismos de estimulo a demanda, apoio
a P&D, reestruturagio institucional, entre outras. Essa perspectiva holistica esta
embasada no arcabouco teérico dos SNI e refuta o modelo linear como alicerce
para as politicas para inovagao.

Em sua andlise concernente a dezenove paises europeus, Edquist (2014) iden-
tificou que, apesar da concordancia por muitos policymakers de que as politicas
para inovagao devem ser formuladas a partir do viés holistico, na pratica o mo-
delo linear permanece enraizado no campo das politicas para inovagao. A fim de
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solucionar esse impasse, o autor indica duas saidas: a primeira consiste em envol-
ver especialistas em inovag¢dao na formulagdo e na implementacdo de politicas e a
segunda propde segregar a politica para inovacdo da politica para pesquisa, uma
vez que a integracdo tende a manter a linearidade no ambito da inovagio.

A prevaléncia da linearidade nas politicas para inovagao também se observa
no SNI brasileiro. Além disso, o MLCTI atende, fortemente, aos interesses de
pesquisadores e membros do setor académico e pode ficar descolado das neces-
sidades do setor produtivo. A instrumentalizacio dos mecanismos de estimulo
a demanda por inovagio, viabilizados pela Lei n. 13.243/2016, pode contribuir
no sentido de articular os interesses de membros do setor produtivo com outros
atores do SNI e assim direcionar as politicas de inovagdo para um viés holistico.
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Capitulo 9

Um panorama sobre os desafios do
empreendedor brasileiro

Natasha Pryngler

9.1 Introducdo

O objetivo deste artigo € tratar de uma maneira geral sobre alguns desafios
que o empreendedor brasileiro de negécios de inovag¢do enfrenta para comegar
e ser bem-sucedido em sua ideia de negdcio, em especial sobre como o sistema
burocratico-legal-judicidrio brasileiro acaba por impor dificuldades adicionais a
tarefa de realizar negocios inovadores.

Os desafios aqui abordados serdo vistos de forma panoramica, mais descri-
tiva, e com o intuito de promover uma reflexao sobre o papel do legislador e da
regulamenta¢do em uma sociedade em que a tecnologia acabou, de um lado, por
acelerar (ou encurtar) os ciclos de transformacio social, cultural e econémica,
e, de outro, tornou global a competicio por inovagdo, eficiéncia e geragiao de
riqueza. Assim, o sistema atual confere vantagem nao apenas ao melhor concor-
rente, como também aquele que estad inserido em um ecossistema mais favoravel
aos negocios.

Especificamente em relagdo ao Brasil, trataremos também de entraves ja co-
muns a qualquer empresa, como os relacionados ao cumprimento de obrigacoes
fiscais e trabalhistas, o efeito perverso da teoria do grupo econdmico e desconsi-
deracdo da personalidade juridica para a atragao de investimentos, e as dificul-
dades de obtengao de crédito pelo pequeno empreendedor. Anteciparemos, ainda,
algumas das discussoes que acreditamos vir por ai em relagio a modelos de ne-
gocios e tecnologias disruptivas que prometem agitar ou até mesmo exterminar
modelos tradicionais que se tornaram ineficientes.
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9.2 O desafio do empreendedor de inovacdo

Um fato sobre iniciar um empreendimento no Brasil e em qualquer lugar
do mundo é que nio sio despreziveis as chances de ele ndo prosperar. Isso é tio
comum que existem até metodologias de medicdao para isso, a chamada taxa de
mortalidade das empresas.

Segundo estudo do Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empre-
sas (Sebrae) publicado em 2013, que tomou como base dados da Secretaria da
Receita Federal disponiveis até o ano de 2010, a taxa de mortalidade de empresas
com até dois anos de funcionamento era de 24,4%"! para as empresas “nascidas”
em 2007 (SEBRAE, 2013a). Para empresas com até cinco anos de funcionamento,
um estudo anterior e mais aprofundado do Sebrae-SP havia estimado a taxa de
mortalidade em 58% (SEBRAE, 2013b).

No relatério intitulado “Causa Mortis — O sucesso e o fracasso das empresas
nos primeiros cinco anos de vida”, resultante de estudo conduzido pelo Sebrae-SP
publicado em julho de 2014, foram destacados trés fatores como de maior contri-
buicdo para o fracasso de novos empreendimentos: falhas no planejamento pré-
vio, erros na gestdo empresarial, e caracteristicas no comportamento do empreen-
dedor como falhas em comunicagio, falta de capacitacido e falta de persisténcia.

No entanto, apesar das dificuldades e estatisticas desafiadoras, milhares de
individuos se aventuram anualmente em comegar o proprio negdcio a partir de
uma ideia de geracdo de valor, da visualizagao de uma oportunidade.

Na concepg¢ao de Howard Stevenson (1983), empreendedorismo é um fend-
meno comportamental que consiste na “perseguicio de uma oportunidade, sem
considerar os recursos existentes atualmente para tanto” (p. 3).

Entre os empreendedores que se aventuram estao aqueles cujas ideias bus-
cam inovar no ambiente de negdcios, seja por meio da criagio de um produto
ou tecnologia inexistente, seja por meio da utilizacio de um modelo de negécio
inovador, de uma experiéncia de consumo diferenciada, da implementa¢ao de um
padrdo no processo produtivo que gere vantagens competitivas ou uma combina-
¢do desses elementos — os que aqui chamaremos de negocios de inovagao.”

1 Esse percentual tomou como base para assumir a continuidade das atividades o cum-
primento de obrigacdes fiscais perante a receita por pelo menos um ano e o estudo nio
apresenta dados sobre a taxa de mortalidade dos anos seguintes.

2 Existem diferentes linhas e esquemas de classificacao de tipos de inova¢ao discutidos
entre os académicos das escolas de negdcio. Um exemplo de tipos de classificacdo estd no
livro Dealing with Darwin: how great companies innovate at every phase of their evo-
lution, no qual Geoffrey A. Moore classifica inova¢iao de acordo com os seguintes tipos,
livremente traduzidos como: disruptiva, de aplica¢do, produto, plataforma, extensdo de
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O ciclo formal de uma empresa em termos financeiro-contabeis, conforme
ilustrado na Figura 9.1, reside em:

e partir de uma ideia de negocios;

e investir capital proprio ou de terceiros;

®* em mao de obra, insumos e/ou ativos que serdo utilizados para criagao de
um bem ou servigo;

e a ser vendido para um cliente que pagara um prémio sobre o custo do pro-
duto ou servico;

® que sera reinvestido e/ou distribuido aos financiadores.

Figura 9.1 - (iclo formal de uma empresa em termos financeiro-contdbeis

INVESTIMENTO

CAPITAL

RECURSOS  PRODUTOS CLIENTES

P ¥

RETORNO REINVESTIMENTO
DO INVESTIMENTO NO
| NEGOCIO

Fonte: Elaboragdo prépria.

Sobre cada uma dessas etapas, naturalmente, incide uma série de dificulda-
des a serem superadas em qualquer tipo de negocio. Os negdcios de inovagao, no
entanto, enfrentam desafios adicionais que, a depender do ecossistema em que
estdo inseridos, podem condenar ideias com potencial disruptivo e capacidade de
geragdo de riqueza ao fracasso antes mesmo de se concretizarem.

linha, melhoria, marketing, de experiéncia, de engenharia agregada, de integra¢io, de
processo, de migracao de valor, organica ou por aquisi¢o.
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Seguiremos a ordem do ciclo da empresa — da ideia ao crescimento e retorno
de capital aos sécios — para tratar de algumas questoes juridicas que podem se
tornar gargalos nesse processo.

9.3 Cuidados na concepcao do negoécio

9.3.1 Licitude do produto ou modelo de negécio

E comum empreendedores conceberem negécios sem se dar conta de estarem
entrando em ambiente regulado, para os quais necessitariam cumprir determina-
dos requisitos e obter autorizacdes dos 6rgdos competentes, ou até investir em
ideias que podem vir a ser consideradas ilegais. Tal desconhecimento pode sujeitar
o empreendedor ndo apenas a perda dos recursos investidos no negdcio, como
também a multas, penalidades e/ou indenizagoes se houverem danos.

Em geral, é possivel prevenir tais riscos pesquisando sobre o setor em que se
pretende atuar e conversando com juristas, outros empresarios e 6rgaos de apoio
ao empreendedor, por exemplo. No entanto, existem casos em que a analise da
licitude do modelo de negdcio cai em uma zona cinzenta, em que existe o risco de
as atividades da startup virem a ser consideradas ilegais, por se assemelharem a
atividades reguladas ou por ameagarem mercados protegidos por regulamentagio —
que, por sua vez, pressionam o regulador a agir contra o novo negocio.

Como exemplo, temos o caso da plataforma Fairplace, que iniciou suas ati-
vidades em abril de 2010 e tentou emplacar no Brasil um modelo de negocio que
tinha se mostrado altamente promissor no Reino Unido e nos EUA, o empréstimo
peer-to-peer puro, no qual uma plataforma tecnoldgica faz a intermediagao de
empréstimos entre pessoas fisicas. Por iniciativa da CVM e do Banco Central, que
caracterizaram a atividade da Fairplace como privativa de institui¢ao financeira,
a plataforma foi objeto de inquérito do Ministério Publico Federal e sofreu in-
vestigagoes da Policia Federal. Suas atividades foram interrompidas em dezembro
do mesmo ano, ap0s ter intermediado cerca de R$ 1,8 milhdio em empréstimos
(SCHREIBER, 2011).

Buscando explorar esse mercado de empréstimos online, surgiram desde
entdo outras plataformas que se apresentaram como correspondentes bancarios
parceiros de uma instituicao financeira autorizada a realizar empréstimos, figura
claramente autorizada pela regulamentacdo do sistema financeiro. Nesse modelo
surgiram tanto plataformas online, que atuam como extensao de empresas de
crédito pessoal com avangada tecnologia de anilise de crédito e mais facilida-
des para contratagio de empréstimos, como uma plataforma como a Biva Ser-
vigos Financeiros SA, que de um lado realiza a intermediacio de empréstimo a
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pequenas empresas (0 qual é realizado por uma institui¢ao financeira) e, de ou-
tro, realiza a intermediacao de venda de Cédulas de Crédito Bancario (CDB) ou
Recibos de Depdsitos Bancarios (RDB) emitidas pela institui¢cao financeira para
os financiadores.’

Exemplo diferente do ocorrido com o Fairplace se deu em relagao a algumas
empresas que desenvolveram ou trouxeram para o Brasil os chamados meios de
pagamento, como Paypal, Pagseguro, entre outras, que operaram em uma zona
cinzenta em relacdo a realizar ou ndo atividades sujeitas ao controle do Banco
Central. No caso dos arranjos de pagamento (assim batizados os meios de pa-
gamento), dado que a atividade ja estava consolidada quando foi promulgada a
Lei n. 12.865, de 9 de outubro de 2013, coube ao Conselho Monetario Nacional
e ao Banco Central, na pratica, apenas regulamentar prazos, documentag¢io a

3 Nesse sentido, vale conferir alguns trechos do Aviso Legal disponibilizado pela Biva em
sua plataforma, deixando clara a realizagao por uma instituicao financeira para a conces-
sao do crédito e venda de titulos de investimento: “Biva Servicos Financeiros S.A nio rea-
liza operacoes de financiamento e/ou investimento diretamente, tampouco realiza quais-
quer outras operag¢des privativas de institui¢oes financeiras. Todos os financiamentos e/
ou investimentos sao realizados através da Instituicao Financeira Parceira, devidamente
autorizada pelo Banco Central do Brasil a realizar esse tipo de atividade. [...] A Biva atua
como procuradora de seus clientes na contratacao dos financiamentos perante a Institui-
¢do Financeira Parceira, bem como na aquisi¢ao pelos Investidores de titulos de cambiais
de responsabilidade de institui¢des financeiras, notadamente certificados de depositos
bancarios — ‘CDB’ ou recibos de depésitos bancarios — ‘RDBs’, cuja remuneragao esta
vinculada a determinadas Cédulas de Crédito Bancario — ‘CCBs’, emitidas nos termos da
Lei 10.931/04, que lastreiam os referidos empréstimos. Os valores captados a titulo de
investimento serdao exclusivamente utilizados para concessao dos empréstimos lastreados
pelas CCBs. [...] As oportunidades de negdcios veiculadas na plataforma Biva consistem
de operagdes do mercado bancario nos termos do art. 2, paragrafo 1°, inciso II da Lei
6.385/76 (Lei de Valores Mobilidrios), nao estando sujeitas ao regime de oferta publica
de valores mobilidrios. Os produtos financeiros da Instituicdo Financeira Parceira, os
quais formalizam as relagdes entre os empreendedores e os investidores, sdo oferecidos
na Plataforma Biva, sendo que nesse sentido a Biva atua como Correspondente Bancério
nos termos do artigo 2°, da Resolu¢io CMN n. 3.954, de 24 de fevereiro de 2011. Os
contratos de adesio subjacentes a relacdo entre a Biva e seus clientes nio estdo sujeitos a
qualquer quadro regulamentar, sendo a contratacao realizada por meios eletronicos. Nao
obstante, a Plataforma Biva, incluindo seu processo de cadastramento, atende todos os
critérios de conheca seu cliente (KYC) e antilavagem de dinheiro estabelecidos pela Lei
9.613/98 e Circular do Banco Central no 3461/09”. Disponivel em: <https://biva.com.br/

aspectos-legais.html>. Acesso em: 8 set. 2017.
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ser submetida e o formato de cadastramento dos players ja existentes para que
viessem a integrar o chamado Sistema de Pagamentos Brasileiro. Ou seja, no caso
dos meios de pagamento, o Banco Central agiu posteriormente a consolidacao do
modelo de negdcio e acabou criando uma categoria propria de agente do sistema
financeiro para essa classe de empresas, em lugar de tentar impedir a atividade,
como no caso do Fairplace.

A polémica do caso Uber versus taxis chama a atenc¢do em rela¢do ao ati-
vismo provocado nas redes sociais em prol da libera¢io do modelo, ferozmente
combatido pelos motoristas de taxi. Quando do inicio do Uber no Brasil, a revista
Veja (HONORATO, 2014) publicou reportagem contendo declaragio da Agéncia
Nacional de Transportes Publicos (ANTT) que considerou o servico como ilegal.
Passados menos de dois anos dessa declaragio, e depois de algumas decisoes judi-
ciais favordveis e contrarias, discussoes legislativas, protestos e afins, o Uber ja é
um servigo utilizado em diversas cidades do pais — tornou-se a principal fonte de
renda de diversas pessoas e recebe cada vez mais adeptos.

Outros casos interessantes sao os de empresas que buscam a validagiao do
seu modelo pelo 6rgio que poderia ter competéncia regulatoria antes de sai-
rem a mercado. Como exemplo dessa estratégia, temos a plataforma de equity
crowdfunding Broota, que realizou consulta a Comissdo de Valores Mobiliarios
(CVM) sobre que modelo de financiamento coletivo de capital para pequenas
e médias empresas poderia ser adotado, sem ser necessaria realizacio de uma
oferta publica. Como resultado, as operacoes intermediadas pelo Broota solicitam
a dispensa de registro da oferta de captacio a CVM, se adequando as Instrucoes
n. 400/2003 e n. 480/2009, que regulamentam a captagdo de investimentos por
meio de emissao de titulos e valores mobilidrios pelas micro e pequenas empresas
(com faturamento bruto de até R$ 3,6 milhdes anuais). Ainda assim, ciente de que
a regulamentag¢ao existente pode nio ser a mais adequada para, a0 mesmo tempo,
incentivar o crowdfunding e proteger os investidores contra fraudes, estava em
discussao na CVM, em julho de 2017, a edi¢io de uma instru¢ao direcionada
especificamente ao equity crowdfunding.

Nio existe uma receita pronta sobre como proceder em caso de diavida sobre
a licitude do produto ou modelo de negécio. Como vimos, aqueles que preferem
ser conservadores podem perder a oportunidade de ganhar parcela relevante do
mercado (meios de pagamento e Uber) e alguns mais arrojados podem ser im-
pedidos de realizar suas atividades (Fairplace). Na pratica, o que se observa é
que, para ser bem-sucedido em negocios inovadores que podem estar sujeitos a
regulamentagio, é necessario, no minimo, preparo e conhecimento dos desafios a
serem enfrentados.

Para o empreendedor é crucial, de um lado, conhecer os riscos e estar prepa-
rado para defender os beneficios do modelo, e, de outro, ganhar adeptos e engajar
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ao maximo todos os stakeholders. Se os beneficios forem muito maiores que os
que o mercado atual oferece e se a empresa tiver félego financeiro e estratégia de
engajamento para prova-los, pode ser que ela ndo apenas sobreviva, mas revolu-
cione o mercado, tornando-se uma grande e reconhecida empresa.

9.3.2 Alguns desafios que vém por ai

Os casos citados ilustram algumas discussdes envolvendo modelos de ne-
gocio disruptivos e regulamentagdo. A tecnologia e a cultura de transparéncia,
integragao, velocidade e adaptagao que acompanhou o seu desenvolvimento pro-
metem novos desafios para mercados tradicionais e reguladores.

Como exemplo do que poderemos enfrentar em termos de discussdo, temos
o surgimento de plataformas tecnologicas, marketplaces e inteligéncia artificial
para prestagao de servicos em mercados de profissoes reguladas, como medicina,
contabilidade, advocacia, assessoria de investimentos e gestao de recursos, entre
outros. O resultado podera ser benéfico para a sociedade, se considerarmos que
tais recursos tenderdo a baratear servicos, permitindo o acesso a um universo
muito maior de usudrios. De outro lado, ndo apenas devera causar resisténcia das
entidades reguladoras, por ferir eventuais reservas de mercado historicamente de-
fendidas pelos 6rgaos de classe, como também pode ameacar a qualidade elevada
que a prestagao desses servigos requer, se nao houver limites ou possibilidade de
responsabiliza¢io em caso de danos.

A automagio, a utilizacdo de robos, big data* e a internet das coisas’ pro-
metem enormes ganhos de eficiéncia para industrias, servicos publicos, além de
comodidades para a casa e outras necessidades pessoais.

O resultado dessa revolug¢do serd mais acesso a bens e servicos, melhor em-
prego de recursos publicos e privados, menor impacto ambiental, mais tempo
livre e bem-estar aos individuos. De outra parte, essa revolu¢ao gera enormes pre-
ocupacdes quanto ao surgimento de potenciais externalidades, como seguranga
da rede (especialmente em tempos de cyber espionagem e terrorismo), privacidade
de dados, questdoes que poderdo impactar a livre concorréncia — a medida que
os grandes players de tecnologia passam a adquirir papel de bens publicos na
acep¢ao econdémica do termo — prote¢do ao consumidor e o papel do emprego e
educacdo para esses novos tempos.

4 Area da tecnologia dedicada a analisar e interpretar grande volume de dados permitindo,
por exemplo, a tomada de decisdes informadas e em tempo real.

5 Area da tecnologia dedicada a conexdo de sensores a objetos e seres vivos que enviam
informacdes a sistemas que registram e interpretam esses dados e reagem de acordo com

uma determinada programacao.
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O que pretendemos pontuar ao pincelarmos o que vem por ai é a necessi-
dade de discutir os principios que deverao nortear a atividade legislativa e regula-
mentadora diante da revolugdo tecnoldgica, ao invés de regular, proibir, permitir
ou limitar novas atividades e industrias pontualmente, com base em territério,
contexto de mercado e pressoes de entidades ou da sociedade sobre um ou outro
assunto, como tem sido o caso do Uber e AirBnb (por lobby das entidades repre-
sentativas das empresas de hospedagem e turismo).

Acreditamos que governos e sociedades com capacidade de avaliar de forma
holistica os riscos e beneficios dessas tecnologias, assentando principios e méto-
dos de analise sobre os quais serd dosada sua intervenc¢io regulatéria, se sairdo
melhor na colheita dos frutos dessa nova revoluc¢do tecnoldgica ja em curso.

Nesse sentido, acreditamos que a institucionaliza¢do do uso de instru-
mentos como a Avaliacdo de Impacto Regulatorio, ferramenta defendida pela
Organizagio para Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) como
capaz de promover um crescimento inclusivo por meio de melhores regula-
menta¢oes (DEIGHTON-SMITH; ERBACCI; KAUFFMANN, 2016), somada
ao fortalecimento técnico multidisciplinar das agéncias governamentais (em
contraposi¢do ao aparelhamento politico observado) e engajamento dos
stakebolders na concepcio e discussio dos impactos da regulamentacio sao
um caminho a seguir.

9.3.3 O aparente dilema da protegdio da ideia

Um outro aspecto relacionado a concep¢ao do negdcio reside na protecio da
titularidade sobre a inovacdo. Isso porque, além de muitos empreendedores ndo
se preocuparem em registrar marca, patente ou software relacionados a sua ideia
de negdcio ou criagdo, por vezes as inovagdes sequer se enquadram em uma das
categorias passiveis de registro e, consequentemente, de protecdo.

Nio raros sdo os casos também de empreendedores que comecam a usar
nomes fantasia ou expressoes comerciais que ja sao objeto de registro por tercei-
ros. Existem situacdes também em que terceiros usam o sistema de registro para
“roubar” criagdes, valendo-se da regra de anterioridade do pedido como critério
de concessio da titularidade para tentar “revender” os direitos ao criador original —
sdo os chamados oportunistas.

A ideia que se pretende discutir neste capitulo é esta aparente dicotomia:
se, por um lado, o registro da criagdo, de marca, de patente ou de software
parece ja ndo representar mais um grande valor por si s6, por outro, nio ter
esse registro pode se tornar uma dor de cabega desnecessaria ou uma desvanta-
gem competitiva.
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Para ilustrar, vale ler os depoimentos de gestores de reconhecidos fundos de
venture capital norte-americanos sobre o assunto:

Somos um pouco esquizofrénicos em relacdo a patentes. Pessoalmente,
eu ndo me importo muito com patentes, € algo bom de ter, mas ndo
um requisito. Apenas 8 empresas sdo detentoras de patentes que valem
muito. Uma vez que uma tecnologia é patenteada e estd na rua, as pes-
soas dao um jeito de burlar a prote¢do. Apesar disso, n6s fazemos busca
de patentes para ter a certeza de que ninguém nos bloqueara. Nos te-
mos varias empresas que prefeririam manter sua propriedade intelectual
como segredo de mercado. Nem todos concordam com isso aqui; temos
alguns socios que sdo grandes fas de grandes portfélios de patentes. [...]
No6s nao damos muita énfase na protecdo legal ou registro de patente
apesar de encorajarmos nossas empresas a tentar se proteger. Se uma
grande empresa vem roubar a ideia de nossa empresa, esta pode ndo
ter os recursos para se proteger de qualquer forma, entdo, sobre uma
perspectiva de mercado a conveniéncia da prote¢ao ou nio esta sob ob-
servac¢do. Nos dias do e-commerce, marca e tamanho eram a prote¢io.
Aquilo ndo era natural para nés e continua ndo sendo. N6s achamos
que um segredo é um tempero importante para a tecnologia, uma aposta
de que as pessoas nio resolverdo o problema de forma simples e barata
(ROBERTS; ABRLEY, 2004, p. 2).

Sobre a relativizagao do valor da protecdo dos registros, nossa visao € a de
que essa decorre de dois principais aspectos: a evolu¢do para o modelo de inova-
¢do aberta e a limitagdo do alcance da prote¢ao decorrente do registro.

Investir na contratacdo das melhores mentes, em pesquisa e desenvolvimento,
patentear, colher os lucros de ser os primeiros, defender os direitos de proprie-
dade intelectual e reinvestir em novas criacoes foi a estratégia competitiva sobre a
qual surgiram e se consolidaram colossos corporativos como DuPont, GE e IBM.
Henry W. Chesbrough batizou esse modelo de estratégia de inovacdo fechada,
segundo o qual a inova¢ao bem-sucedida requer controle, e descrevendo-a como
ingrediente do sucesso de grandes corporag¢des no século XX (THE ERA..., 2003).

Chesbrough observa que, no final do século XX, por conta de fatores como
0 aumento expressivo do nimero trabalhadores com conhecimento cientifico e a
maior mobilidade desses trabalhadores, bem como do crescimento dos fundos de
venture capital, pequenas empresas com tecnologias e produtos revolucionarios
gestados fora dos laboratorios de grandes corporacbes comecaram a aparecer,
desafiando as grandes empresas tradicionais — a exemplo da ameaga trazida por
Microsoft e Intel a hegemonia da IBM.
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Esses fatores inauguraram o chamado modelo de inovagdo aberta, no qual
corporacdes passaram a contar também com fontes externas de inovagio, por
meio de aquisi¢des de empresas, programas de corporate venture (empresas in-
vestem em startups que podem desenvolver produtos e aplicacdes que tenham
sinergia com seu produto, mercado ou estratégia de crescimento) e acordos de
licenciamento, entre outras derivagoes.

Desse novo paradigma, surgiram diferentes abordagens de inovagio aberta,
como (RAHMAN; RAMOS, 2010):

® 0 open source (ou codigo ou fonte aberta), no qual a empresa abre o cédigo
de programagio de sua tecnologia para permitir que terceiros desenvolvam

aplicacdes para seus usudrios, com diferentes arranjos comerciais entre o

detentor da plataforma e o desenvolvedor;®

® ainovagao centrada no usudrio, em que usudrios com determinadas necessi-
dades acabam criando um produto para satisfazer as proprias necessidades e
comercializando para outros com necessidades semelhantes;’

® a cocriacdo, que € a inovacdo facilitada por ambientes ou plataformas de
trabalho coletivo em que individuos ou empresas se reiunem para criar algo,
entre outras.

O reflexo dessa tendéncia de inovacdo compartilhada, de criacdo coletiva
ou de inovagdo para o beneficio coletivo, € uma aparente desvaloriza¢io da pro-
priedade intelectual registrada e até o surgimento de “militincias” em favor do
software livre (muito ativas contra a Microsoft no inicio dos anos 2000), de rede
de usuarios de suporte a plataformas de colaboragao para geragio de contetido
gratuito como o Wikipedia, de organizagdes para a promogao do licenciamento
gratuito, como o creative commons.

Outra razao pela qual os registros deixaram de ter tanta relevancia € a limita-
¢do do alcance da protecdo que, no caso de patentes e softwares, é restrita ao pro-
duto ou resultado obtido, respectivamente, a partir de um método e determinados
recursos, ou um codigo fonte. Ou seja, ndo se protege o resultado em si, mas o
que foi empregado para alcanca-lo. De um modo geral, resultados equivalentes
ou semelhantes obtidos de forma diferente podem vir a ser objeto de registro por
terceiros. Como o conhecimento hoje se espalha muito mais rapidamente, nao é
dificil outras empresas entenderem o processo e desenvolverem algo semelhante —
ou melhor.

6  Apple(eosaplicativos paraiPhone) e Facebook sdo exemplos bem-sucedidos dessa abordagem.
7 Como exemplo, as plataformas de crowdfunding Indiegogo e Kickstarter recebem “pe-
didos” de usudrios interessados em viabilizar a fabricacdo de um produto que conside-

ram inovador.
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Essa questdo € agravada no Brasil pela demora entre o pedido e o registro da
protecdo, estimado em cerca de quatro anos para marcas e dez anos para paten-
tes. Outro fator de impacto € a falta de conhecimento da matéria no Judiciario,
questao que pode ser melhorada com a criagao de varas especializadas.

Apesar disso, na pratica, a marca, a patente de uma invengao, modelo de uti-
lidade ou o registro de um software acabam por conferir ao detentor dos direitos
maior protecdo contra concorréncia desleal, principalmente se elementos como
confusdo ao consumidor também estiverem presentes, bem como elemento de
dissuasdo contra oportunistas que se valem do beneficio da anterioridade para
reclamar beneficios sobre a cria¢io.

Como exemplo da importancia do registro, as diversas patentes requeridas
quando da cria¢do do iPhone permitiram a Apple ser indenizada pela Samsung em
US$ 290 milhoes por algumas das utilidades do iPhone incorporadas aos smar-
tphones da Samsung. A Apple, por sua vez, viu-se obrigada a pagar alguns bilhoes
de dolares em indenizacdes e royalties a Nokia pelo uso indevido de tecnologias
patenteadas por esta empresa. Esses sdo apenas alguns dos destaques mais fa-
mosos da chamada guerra das patentes dos smartphones, em que sdo reportadas
centenas de acdes envolvendo fabricantes de smartphones existentes nos EUA, na
Europa e na Asia discutindo infragdes a patentes.

Sobre pedidos oportunistas, podemos citar o caso da tecnologia JPEG, um
método de compressao para imagens digitais que foi criado pelo Joint Photografic
Experts Group em 1992, comité criado entre um grupo de trabalho tematico da
International Organization for Standardization (ISO, entidade de padronizacio e
normatizac¢do) e outro da Unido Internacional de Telecomunicag¢des (UIT, 6rgao
da ONU responsavel pelo desenvolvimento de padroes no setor de informagio e
telecomunicacdes). Em 2002, uma empresa chamada Forgent Networks moveu
acoes contra fabricantes de cdmeras digitais e de computadores reclamando o
pagamento de royalties sobre o uso do algoritmo JPEG. Apesar de no inicio a For-
gent ter conseguido arrecadar dezenas de milhdes de ddlares em licenciamento,
as empresas processadas pela Forgent se uniram para questionar a validade da
patente da Forgent sobre o JPEG, alegando tratar-se de patente requerida sobre
uma tecnologia que ja era considerada estado da arte. A Forgent acabou perdendo
grande parte dos pedidos e teve a sua patente revisada pelo US Patent Office, que
declarou invilida a protec¢do sobre grande parte do registro.®

O que se verifica a partir da aparente dicotomia enfrentada pelo sistema de
prote¢do de propriedade intelectual é que, a despeito da evolug¢io das formas e
fontes de inovacdo e dos limites da prote¢ao, o registro ainda é a melhor forma

8  Disponivel em: <https://en.wikipedia.org/wiki/JPEG#cite_note-35>. Acesso em: 23 abr.2016.
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de se precaver contra oportunistas e, mais importante ainda, definir como melhor
gerenciar a propriedade intelectual de uma empresa.

Isso porque a propriedade intelectual registrada gera seguranga juridica e
maior prote¢do para, por exemplo, estabelecer os termos de contratos de parceria
e colaboragao, auxiliar na defini¢do do escopo e reduzir a incerteza em contratos
de licenciamento de know-how ou tecnologia, estabelecer as regras entre a tecno-
logia proprietaria e a aplicagdo sobre a tecnologia (para, entre outros, desenvolver
aplicativos sobre plataformas open source) e para regular os limites de utilizagao
da propriedade intelectual, em especial para os casos de licenciamento gratuito
como o do movimento creative commons.

9.4 Financiamento

A Figura 9.2 a seguir faz parte de um infografico publicado pelo portal
Exame.com em 21 de janeiro de 2014 e ilustra o resultado de pesquisa realizada
pela E-Bricks digital e Consumoteca sobre o perfil do chamado empreendedor
digital brasileiro.

Figura 9.2 —Resultado de pesquisa sobre o perfil do empreendedor digital brasileiro (continua)
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Figura 9.2 —Resultado de pesquisa sobre o perfil do empreendedor digital brasileiro (continuacdo)
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Fonte: Lam (2014).

A falta de recursos financeiros é apontada como uma das principais dificul-
dades enfrentadas pelos empreendedores, em sua maioria, jovens entre 25 e 40
anos e de classe média, perfil que usualmente enfrenta dificuldades de acesso ao
crédito financeiro por possuir pouco patrimonio e ndo conseguir ofertar garantias.

A alternativa a dificuldade de obten¢do de crédito é o financiamento por
meio de investimento em participagoes, sobre o qual analisaremos neste capitulo
alguns desafios enfrentados por empreendedores e investidores para o investi-
mento em capital de risco no Brasil.

A ilustracdo Estagios da Empresa (Figura 9.3), extraida do site da Endeavor,
mostra os diferentes estdgios de maturacio de uma empresa e modalidades de
investimento de capital de risco que o empreendedor podera buscar a depender
do estagio de sua empresa.
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Figura 9.3 - Diferentes estdgios de maturaciio de uma empresa e modalidades de investimento de capital de risco
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Fonte: Matsuda (2011).

De todas as etapas de investimento, a de maior risco é aquela em que o
empreendedor recebe recursos do grupo apelidado de family, fools and friends
(familiares, tolos e amigos) apontada como capital fundamental para que a ideia
migre para um prototipo capaz de ser minimamente testado e, concomitante ou
posteriormente ao prototipo, recebe capital dos chamados investidores-anjo.

O termo investimento-anjo foi cunhado nos Estados Unidos, mais especifica-
mente na regido do Vale do Silicio, com o intuito de designar um tipo de investi-
mento realizado por pessoas ou grupos de pessoas com algumas caracteristicas co-
muns: empreendedores bem-sucedidos, empresarios ou mesmo experts do mercado
de venture capital que, por terem testemunhado rapida valorizag¢ao de seus negocios
(ou de seus amigos, colegas, vizinhos, parentes etc.) enxergaram, em outros empre-
endedores dotados de boas ideias, uma oportunidade de apostar seus ganhos em
um ticket com possibilidade de obter prémios vultosos — participacdes em startups.

Normalmente, o investimento-anjo se traduz em uma participa¢do minorita-
ria na empresa, sem assentos em conselhos ou posi¢oes executivas nas empresas.
Os anjos apoiam os empreendedores com seus conhecimentos, experiéncias e re-
lacionamentos, além, obviamente, dos recursos financeiros.

O termo “aposta” no Brasil, no entanto, ganha uma conota¢do mais drama-
tica. O modelo de investimento citado, também importado da cultura juridica
americana — ja bastante amadurecida —, garante direitos e premissas em relacdo
aos fundadores das startups e algumas vantagens sobre investidores que venham
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a se interessar pelo negocio quando os frutos do investimento estdo para dar. Mas
e quando o negdcio nao s6 ndo “vinga” como também acaba por colocar o patri-
monio do investidor-anjo em risco?

Essa preocupagio soaria como absurda em paises que respeitam o princi-
pio da separacdo patrimonial da empresa como pilar da economia capitalista e
fomento as iniciativas privadas de geracdo de riqueza, impostos e empregos, mas
aqui no Brasil ela é essencial.

Isso porque o ambiente legal brasileiro “evoluiu” para superproteger deter-
minados grupos e sair de um extremo em que o sistema juridico favorecia devedo-
res para outro, em que a mera existéncia de divida passou a, na pratica, ser causa
de desconsideragao da personalidade juridica, sem que fossem provados indicios
de fraude, desvio de finalidade ou confusdo patrimonial.

Na esfera trabalhista, o mais extremo e sedimentado dos casos, o bloqueio
de recursos em contas bancarias de titularidade dos socios — independentemente
do percentual de participacao detido — é comandado diretamente no gabinete dos
juizes do Trabalho, sempre inclinados a agir sumariamente para garantir o paga-
mento de verbas trabalhistas aos reclamantes. Pela teoria do grupo empresarial,
outras empresas em que investidor-anjo detém participa¢do poderao vir a respon-
der por dividas da que estiver em dificuldade.

As legislacoes consumerista,’ de defesa da concorréncia,' ambiental!! e fis-
cal? também permitem a desconsideragio da personalidade juridica e/ou

9 O artigo 28 do Cddigo de Defesa do Consumidor prevé que “o juiz podera desconsiderar
a personalidade juridica da sociedade quando, em detrimento do consumidor, houver
abuso de direito, excesso de poder, infracdo da lei, fato ou ato ilicito ou violagiao dos
estatutos ou contrato social. A desconsideragao também serd efetivada quando houver
faléncia, estado de insolvéncia, encerramento ou inatividade da pessoa juridica provoca-
dos por ma administraciao”.

10 A Lein. 12.529/2011 (nova Lei Antitruste) prevé em seu artigo 34 que “a personalidade
juridica do responsdvel por infragio de ordem economica podera ser desconsiderada
quando houver da parte deste abuso de direito, excesso de poder, infracao da lei, fato ou
ato ilicito ou violag¢ao dos estatutos ou contrato social”.

11 A Lein. 9605/1998 (Lei de Crimes Ambientais) prevé em seu artigo 4° que “podera ser
desconsiderada a pessoa juridica sempre que sua personalidade juridica for obstaculo ao
ressarcimento de prejuizos causados a qualidade do meio ambiente”.

12 O Cédigo Tributirio Nacional, em seu artigo 1335, estabelece que “sdo pessoalmente
responsaveis pelos créditos correspondentes a obrigacoes tributdrias resultantes dos atos
praticados com excesso de poderes ou infra¢do de lei, contrato social ou estatuto: I — as
pessoas referidas no artigo anterior; Il — os mandatdrios, prepostos e empregados; Il — os
diretores, gerentes ou representantes de pessoas juridicas de direito privado™.
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responsabiliza¢io dos socios diante de determinados requisitos. O que se obser-
vou, na pratica, no entanto, foi o uso arbitrario e indiscriminado pelos juizes
— sem que muitas vezes estivessem provados os elementos dessa prerrogativa —
de medidas como bloqueios em contas bancarias, penhoras, inscricio em divida
ativa, entre outros instrumentos, visando coagir os socios a quitarem a divida.

E, por fim, alguns casos de desconsideragao inversa da personalidade juridica
por dividas civis de outro socio da sociedade criam necessidade de gerar controles
entre socios pelas dividas pessoais, investimentos e até regime de bens e questoes
alimentares entre conjuges e filhos.

Em que pesem os requisitos para desconsidera¢do da personalidade juridica
ja estarem previstos no Codigo Civil e em algumas leis especificas, o Novo Codigo
de Processo Civil, de 2015, veio imprimir mais seguranca juridica a aplicacdo
dessa medida ao prever expressamente um procedimento (incidente processual) a
ser seguido previamente a aprecia¢ao do pedido de desconsideragio da persona-
lidade juridica. Como o dispositivo entrou em vigor apenas em meados de margo
de 2016, quando este estudo foi feito ainda nido se podiam observar efeitos da
aplicagao desse procedimento prévio nem se as decisOes passaram a considerar a
necessidade de prova dos requisitos da desconsideragio da personalidade juridica
para aplica-la.

Como resultado desses riscos, os investidores-anjo brasileiros sio muito mais
cautelosos e seletivos quando da realizagao de aplicagbes em startups, o que reduz
em muito o seu namero no funil de entrada de empresas inovadoras capazes de
passar para estagios posteriores de investimento.

Outro aspecto que pode ser ressaltado sobre o investimento-anjo no Brasil
¢ o0 da “importacao” pela comunidade de advogados brasileiros de instrumentos
utilizados pelos colegas advogados norte americanos para os anjos de la, com o
intuito de tropicalizar os chamados convertible notes. Em resumo, os convertible
notes sao titulos de divida conversiveis em a¢oes que possibilitam a conversao au-
tomatica da divida em participagdo quando da ocorréncia de um chamado evento
de liquidez — conhecido como Series A — que, de um modo geral, é a fase no ciclo
de investimento em startups em que a empresa recebe investimento de fundos de
venture capital.'®

No Brasil, o instrumento juridico que mais se aproxima das convertible notes
seriam as debéntures conversiveis previstas no artigo 57 da Lei das SAs (Lei n.
6404/1976). Porém a utilizacdo desse instrumento de captacdo demanda a emis-
sdo desses titulos por uma sociedade an6nima, tipo societario com estrutura mais

13 Normalmente é estabelecido um desconto no preco das agdes que o anjo receberd em
relagdo ao preco da agio a ser pago pelo investidor do Series A, como prémio pelo inves-
timento de altissimo risco realizado pelo anjo antes daquela rodada de investimento.
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cara (por ter mais obriga¢des de publicacdo de atos) e sofisticada de gerir. Assim,
sdo poucas as startups que conseguem se “dar ao luxo” de receberem investimento-
-anjo por meio da emissio de debéntures.

Outras estruturas utilizadas para captar investimento-anjo por aqui tém sido
os contratos de mutuos conversiveis em quotas ou agoes e as op¢des de compra
de quotas ou agodes.

Os contratos de mutuos conversiveis em quotas ou a¢des normalmente pos-
suem previsdes muito semelhantes aos convertible notes norte americanos. Nesse
sentido, s3o instrumentos que preveem a realizagdo de um empréstimo a startup
em que os demais socios (empreendedores) autorizam a conversao e subscri¢io em
quotas ou acdes quando do recebimento pela startup de um novo investimento (a
um valor minimo pré-determinado) ou a chegada da data limite, que seria o prazo
maximo esperado para a finaliza¢ao da rodada de captacdo de investimento. Na
hipétese de nao ocorrer um investimento por terceiro antes de finalizado o prazo,
o investidor-anjo podera optar por converter a divida em participagao ou receber
o valor do mutuo de volta. Como o investimento-anjo ndo tem como motriz a
remuneracao sobre o empréstimo (bastante limitada quando nio se tratar de ins-
tituicdo financeira), o recebimento do valor normalmente prevé o repagamento
do principal sem juros e em condicdes a perder de vista.

A opgdo de compra, por sua vez, garante o direito de o investidor anjo ad-
quirir quotas ou agoes da startup por um preco pré-determinado — calculado com
base na avaliacdo da empresa pré-rodada Series A, condicoes essas (de preco por
quota/acdo) via de regra mais vantajosas que o preco por agao a ser pago pelo ven-
ture capitalist. Em relagdo ao contrato de mutuo conversivel, a op¢ao de compra
difere em relagdo a natureza do direito do investidor. O contrato de mutuo regula
um direito de crédito — com pagamento por meio de entrega de a¢des, enquanto a
op¢ao de compra pode ser encarada como um direito de subscri¢do futura.

E importante observar que nenhum desses instrumentos — com excecdo das
debéntures conversiveis — confere direitos de voto ao investidor que ainda ndo
teve sua divida convertida em participa¢do, nio obstante ser comum 0s instru-
mentos ja incluirem as premissas que deverao reger o acordo de acionistas quando
do ingresso dos investidores no capital da empresa. Alguns contratos de mutuo
conversiveis podem prever ainda limites a ser observados pelos empreendedores
na gestao da empresa — sobretudo em relacdo a decisoes de investimento ou endi-
vidamento — sob pena de vencimento antecipado da divida.

Apesar da relativa perda em termos de direitos de socio, esses instrumen-
tos, por serem privados e ndo representarem o ingresso do investidor no capital
no momento do investimento, acabam trazendo alguma seguranca ao investidor-
-anjo no tocante ao risco de contaminacdo mencionado no inicio deste artigo.
Permitem, ainda, ao investidor-anjo, quando a startup nao apresenta o resultado
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esperado, sair de forma muito mais simples, isto €, ndo exercendo o direito de
conversao ou o direito de compra nas condicoes pré-estabelecidas, sem necessi-
dade de buscar outros meios para sair da sociedade que, a depender da postura
dos demais socios, pode exigir até agdes judiciais.

Um grande diferencial da pratica norte-americana em relacdo a brasileira
¢ que por 14 os empreendedores, quando saem em busca de investimento, ja co-
nhecem os instrumentos e as condigdes contratuais por meio das quais os inves-
tidores-anjo realizardo a injecdo de recursos. Ja no Brasil, além da diversidade de
possiveis estruturas, encontramos empreendedores pouco familiarizados com o
processo de investimento e os compromissos a serem assumidos a partir do mo-
mento em que comegam a buscar captagao.

Os anjos por aqui acabam, assim, prestando uma assisténcia adicional a esses
empreendedores, no sentido de educa-los em relagdo ao processo e ciclos de cap-
tacao que poderdo vir. Aos advogados, por sua vez, cabe entender a peculiaridade
desse tipo de investimento — de alto risco e que envolve um intangivel relevante,
que € a experiéncia e rede de relacionamentos do investidor-anjo de um lado e, de
outro, o capital humano que o anjo enxerga no empreendedor.

Para os estagios de maturacdo e investimento seguintes, o risco da contami-
nacdo dos investidores por passivos da empresa é mais mitigado, a medida que os
investimentos na modalidade de venture capital e private equity usualmente sao
capitaneados por fundos de investimento, estruturas que conferem mais protecao
aos quotistas e as suas identidades.

As dificuldades nesses estagios da empresa estao nas oportunidades de saida
ou desinvestimento, que sao mais limitadas aqui no Brasil. Isso porque nosso mer-
cado de capitais € de dificil acesso para pequenas e médias empresas, em razao do
alto custo de se realizar uma oferta publica de ac¢oes, e do ndo tdo atrativo retorno
(dada a menor liquidez e a maior volatilidade do nosso mercado).

Assim, algumas startups brasileiras que conseguiram sobreviver aos estagios
iniciais e receberam investimentos de fundos de venture capital ou private equity,
em muitos casos, crescem para serem adquiridas pelos chamados investidores
estratégicos, ou seja, empresas que enxergam valor estratégico na aquisi¢cao, ou
pela internacionalizagdo para alavancar o crescimento e aumentar a liquidez de
seus ativos.

9.5 Desafios para a operacao do negécio

A pesquisa Doing Business, organizada anualmente pelo Banco Mundial, mos-
tra a classificagao de 189 paises de acordo com a facilidade de se fazer negocios.
Segundo o resultado da pesquisa divulgada em 2016, o Brasil caiu (piorou)
cinco posi¢oes entre 2015 e 2016, saindo da 111* colocagio para a 116*. Em
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termos comparativos, outras economias emergentes latino-americanas, como Mé-
xico (38° lugar), Chile (48° lugar) e Colombia (54° lugar), tiveram qualificagao
bem melhor.

Nas Figuras 9.4 e 9.5 a seguir podem ser comparados os ambientes de nego-
cios mexicano e brasileiro por cada um dos critérios utilizados.

Figura 9.4 —Brasil

Abertura de empresas (174)

Resolucio de insolvéncia (62) Obtencao de alvaras de construgédo (169)

Execucdo de contratos (45) Obtencao de eletricidade (22)

Comércio internacional (145) Registro de propriedades (130)

Pagamento de impostos (178) Obtencao de crédito (97)

Protecéo dos investidores minoritarios (29)

Fonte: World Bank (2016a).

Figura 9.5 — México

Abertura de empresas (65)

Obtencao de alvaras de construcéo (67)

Resolucao de insolvéncia (28)

Execucdo de contratos (41) Obtencao de eletricidade (72)

Comércio internacional (59) Registro de propriedades (106)

Pagamento de impostos (92) Obtencao de crédito (5)

Protecéo dos investidores minoritarios (57)

Fonte: World Bank (2016b).

Entre os critérios medidos, o Brasil ficou em 174° lugar em termos de fa-
cilidade para a abertura de uma empresa, quase na lanterna. Segundo o Banco
Mundial, os interessados em realizar a abertura de empresas no Brasil precisam
executar, em média, onze procedimentos e aguardar até 83 dias para comegar a
operar. Cingapura exige apenas trés procedimentos e leva de dois a trés dias para
concluir a abertura de uma empresa.
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Vale destacar também o quesito facilidade para pagar impostos, no qual a
quantidade de obrigacdes do contribuinte é tamanha que o Brasil alcangou o 178°
lugar, indicando serem necessarias em média 2.600 horas por ano para uma em-
presa cumprir suas obrigagoes fiscais.

E importante frisar que o tipo de empresa sobre a qual a pesquisa foi reali-
zada considerou empresas que ndo qualificam para regimes especiais como Mi-
croempreendedor Individual (MEI)'* e microempresas'® e pequenas empresas'®
optantes pelo Simples. Em relagio aos MEIs, podemos esperar maior facilidade
para abertura de empresa e pagamento de impostos, enquanto, para as micro e
pequenas empresas que optam pelo regime do Simples Nacional, podemos prever
mais facilidade para o pagamento de impostos.

Outro aspecto que dificulta a vida do empreendedor sio o alto custo da mao
de obra no pais e as limitagdes para a terceirizagao de atividades consideradas
atividades fim da empresa.

O resultado disso é que nao necessariamente os empreendedores desistem de
iniciar seus negocios, apenas o fazem de maneira informal. A informalidade, por
sua vez, reduz a arrecadacdao de impostos, impede a contratagao de empregados
registrados, elimina a possibilidade de captacdo de financiamento e investimen-
tos, além de gerar grande inseguranca na realizacdo de negdcios informais.

9.6 Conclusao

Os temas abordados ao longo deste artigo tém como principal propésito
enumerar alguns desafios enfrentados por empreendedores brasileiros para iniciar
negocios inovadores e vencer a corrida pelo crescimento.

Como o assunto é amplo, o tratamento do tema de forma panoramica tem
o objetivo de provocar o leitor a calcar os sapatos do empreendedor de inovacao
em geral, e do empreendedor brasileiro em particular.

Além de pincelar algumas medidas praticas a serem adotadas na hora de em-
preender, nosso intuito é também provocar o leitor a reanalisar o papel da regu-
lamentacdo e a justi¢a de um sistema juridico-burocratico-judicial aparentemente

14  Pequeno empresario que fatura até R$ 60 mil por ano e niao possui participagio em ou-
tras empresas.

15  Nos termos da Lei Complementar n. 123/2003, artigo 3°, inciso I, considera-se microem-
presa a “empresa que aufira, em cada ano-calendério, receita bruta igual ou inferior a R$
360 mil”.

16  Nos termos da Lei Complementar n. 123/2003, artigo 3°, inciso II, considera-se empresa
de pequeno porte a empresa que “aufira, em cada ano-calenddrio, receita bruta superior

a R$ 360 mil e igual ou inferior a R$ 3,6 milhoes”.
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alicer¢ado na cultura da desconfianca, de legislar pela excecdo e da excessiva
protecdo a determinadas classes, em prejuizo do beneficio social e econdmico que
um ambiente eficiente e seguro de fazer negdcios poderia trazer para o pais.

Referéncias

DEIGHTON-SMITH, R.; ERBACCI, A.; KAUFFMANN, C. Promoting inclusive
growth through better regulation: the role of regulatory impact assessment.
Regulatory Policy Working Papers n. 3. Paris: OECD Publishing, 2016. Dis-
ponivel em: <http://dx.doi.org/10.1787/5jm3tqwqplvj-en>. Acesso em: 8 set.
2017.

HONORATO, R. “Carona paga” ¢ ilegal, diz agéncia reguladora sobre app Uber.
Veja.com, 29 jun. 2014. Disponivel em: <http://veja.abril.com.br/noticia/
vida-digital/carona-paga-e-ilegal-diz-agencia-reguladora-sobre-app-ubers.
Acesso em: 8 set. 2017.

LAM, C. O perfil do empreendedor digital brasileiro. Exame.com, 21 jan. 2014.
Disponivel em: <http://exame.abril.com.br/pme/noticias/o-perfil-do-empre-
endedor-digital-brasileiro>. Acesso em: 20 abr. 2016.

MATSUDA, H. O ciclo de vida de uma empresa de sucesso. Endeavor Brasil, 19
ago. 2011. Disponivel em: <https://endeavor.org.br/o-ciclo-de-vida-de-uma-
-empresa-de-sucesso/>. Acesso em: 20 abr. 2016.

RAHMAN, H.; RAMOS, I. Open innovation in SMEs: from closed boundaries
to networked paradigm. Informing Science and Information Technology, v.
7, p-471-487,2010.

ROBERTS, M; J.; BARLEY, L. How venture capitalists evaluate potential venture
opportunities. Boston: Harvard Business School Publishing, 2004.

SCHREIBER, M. PF investiga Fairplace, site de empréstimos entre pessoas. Folha
de S. Paulo, 15 jan. 2011. Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/
mercado/861031-pf-investiga-fairplace-site-de-emprestimos-entre-pessoas.
shtml>. Acesso em: 8 set. 2017.

SEBRAE. Sobrevivéncia das empresas no Brasil (Colecio Estudos e Pesquisas).
Brasilia: Sebrae, 2013.

261



262 Inovacdo no Brasil: avancos e desafios juridicos e institucionais

. Doze anos de monitoramento da sobrevivéncia e mortalidade de empresas.
Sao Paulo: Sebrae, 2013.

STEVENSON, H. H. A perspective on entrepreneurship. Harvard Business School
Background Note 384-131, out. 1983. (rev. abr. 2006).

THE ERA of open innovation. Disponivel em: <http://sloanreview.mit.edu/article/
the-era-of-open-innovation/>. Acesso em: 9 out. 2017.

WORLD BANK. Doing business 2016: measuring regulatory quality and efficiency.
Economy profile 2016: Brazil. Washington, D.C.: World Bank, 2016a.

WORLD BANK. Doing business 2016: measuring regulatory quality and efficiency.
Economy profile 2016: Mexico. Washington, D.C.: World Bank, 2016b.



Capitulo 10

A relevancia da legislacao trabalhista
para a inovacdo tecnologica:
literatura econémica e perspectivas
para o caso brasileiro

Daniel Gama e Colombo

10.1 Introducao

O fomento e a promocdo da inovagdo tecnoldgica ganharam particular re-
levancia na estratégia de desenvolvimento brasileira a partir da década passada,
como maneira de elevar a competitividade da industria, estimular a eficiéncia
produtiva e ampliar a base exportadora (BRASIL, 2003). Desde entdo, diversas
iniciativas e avancos foram alcancados, incluindo a ampliagdo dos recursos publi-
cos para pesquisa e desenvolvimento (P&D), o lancamento de linhas de financia-
mento para setores estratégicos, a ampliacdo dos incentivos fiscais e a reforma do
arcabougo normativo, com a aprovagio da Lei de Inovagio (Lei n. 10.973/2004)
e, mais recentemente, da Emenda Constitucional n. 85/2015, que inclui a inova-
¢do tecnoldgica no rol das atividades a serem promovidas pelo estado.!

Recentemente, no entanto, esse movimento parece ter arrefecido,”> o que
pode ser evidenciado pela reducdo do or¢amento total do Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagao (MCTI),> que decresceu cerca de 21,5% em termos re-
ais entre 2013 e 2016.* O desafio de impulsionar a inovagao empresarial parece

1 Para uma revisio das medidas nos tdltimos anos, ver Brasil (2012; 2016).

2 Conforme SBPC e ABC (2016), houve a “interrupg¢ao de um ciclo™.

3 Atual Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacoes e Comunicacoes pela Medida Provi-
soria n. 726/2016.

4 Valores aprovados nas Leis Or¢camentarias Anuais de 2013 (Lei n. 12.798/2013) e 2016
(Lei n. 13.255/2016), sem considerar contingenciamentos posteriores. Valores reais cor-
rigidos pelo IGP-DI/FGV.
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ainda maior nesse contexto, uma vez que ele deve ser enfrentado a partir de uma
restricdo acentuada de recursos publicos. Nessas circunstancias, ganha relevancia
o debate e a proposi¢ao de medidas que ndo dependam do orcamento estatal, com
énfase para a reforma do quadro juridico-institucional, a fim de reduzir entraves
e custos de transagao, além de elevar o retorno e os incentivos economicos do
investimento em novas tecnologias.

Entre as possiveis temadticas a serem abrangidas por uma reforma desse tipo,
a legislacdo trabalhista chama atencdo por sua auséncia. Trata-se de tema pouco
citado ou explorado marginalmente no debate nacional. As duas edi¢des da Es-
tratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (ENCTI) (BRASIL, 2012;
2016) lancadas pelo MCTI passam ao largo do assunto, e o estudo elaborado
pelo Centro de Gestao e Estudos Estratégicos para subsidiar a ENCTI 2016 tam-
bém ignora a questdo (CGEE, 2016). A recente reforma no marco legal da ciéncia
e tecnologia aprovada por meio da Lei n. 13.243/2016 também nao aborda ques-
toes relativas as relagdes de trabalho em empresas.

Em geral, quando citada, a protecao do empregado’® é compreendida a partir
de uma logica linear de causalidade negativa, na qual direitos trabalhistas sido
entendidos como entraves ou custos que desincentivam a inovag¢do nas firmas,
sem explicitar a racionalidade economica do argumento ou definir de maneira
pormenorizada as reformas necessarias. A agenda para inovacdo empresarial da
Confedera¢io Nacional da Industria (CNI) de 2016 limita-se a afirmar que os
custos trabalhistas nio combinam com as necessidades de uma empresa inova-
dora nascente, por onerar seus custos e lhe retirar flexibilidade (CNI, 2016).

Por outro lado, a literatura de economia do trabalho recentemente vem
evoluindo na compreensdo desse tema, através da construcao de modelos teori-
cos e argumentos que levam a diferentes efeitos da protecdo trabalhista sobre a

5 Uma nota acerca dos termos utilizados neste capitulo: a legislacio e doutrina trabalhista
no Brasil distinguem as figuras do trabalhador e empregado, sendo aquele um género
do qual este faz parte (NASCIMENTO, 2011; MARTINS, 2009). Empregado no direito
brasileiro é apenas aquele que “presta servicos de natureza nio eventual a empregador,
sob a dependéncia deste e mediante salario” (art. 3° da Consolida¢io das Leis do Tra-
balho — Decreto-Lei n. 5.452/1943). A literatura de economia do trabalho citada ao
longo deste capitulo em geral ndo faz essa distin¢@o, tratando de maneira equivalente ou
aproximada os termos worker e employee. Na descricio do quadro normativo brasileiro
em OCDE e BID (2014), por exemplo, ambos os termos sdo utilizados indistintamente
para se referir a direitos e obrigagdes relativas a relagdo de emprego. Optou-se por seguir
a distingdo feita pela doutrina trabalhista brasileira, referindo-se ao empregado para os
casos em que ha vinculo de emprego, e utilizando-se o termo trabalhador para situacoes
mais genéricas em que nao ha necessariamente (embora nao se exclua) tal vinculo.
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atividade de inovacio. Tais conclusoes sao testadas por meio de estudos empiricos
quantitativos que levam em conta diferentes paises, indicadores de protecdo tra-
balhista e bases de dados.

Este capitulo tem por objetivo apresentar e resumir o atual estagio de desen-
volvimento da literatura econdmica voltada ao estudo da relagdo entre prote¢ao
trabalhista e inovagao tecnoldgica, a fim de extrair elementos que possam ajudar
a refletir sobre o caso brasileiro e auxiliar na construcdo de propostas de reforma
legislativa que integrem uma estratégia ampla de promocido da inovagido tecnolo-
gica. O capitulo insere-se em uma agenda de pesquisa que considera o arcabougo
institucional® como elemento relevante para o desenvolvimento econémico. Con-
forme Acemoglu (20035), institui¢des importam porque elas moldam os incentivos
e o comportamento dos atores na economia, incluindo suas decisdes de investi-
mento em capital humano e em ciéncia e tecnologia.

A segunda parte que sucede esta introducdo apresenta as principais formu-
lacdes e argumentos levantados pela literatura, agrupando-os pelo tipo do im-
pacto sugerido nos trabalhos. A terceira parte discute as evidéncias empiricas
quantitativas trazidas até o momento. A quarta parte é dedicada a analise do caso
brasileiro, trazendo dados e indicadores de prote¢ao trabalhista em comparacdo
com outros paises, e discutindo suas implicagdes para uma agenda de reforma
da legislacdo. A quinta e ultima parte retoma os principais pontos discutidos ao
longo do capitulo.

10.2 Protecao trabalhista e inovacdo tecnolégica:
marco tedrico e principais argumentos da literatura
econdmica

As implicagdes da regulacio das relagbes de trabalho para a inovacio
¢ topico relativamente recente e ainda pouco explorado na ciéncia economica
(BLIND, 2012; BASSANINI; ERNST, 2002a), embora o tema venha atraindo a
atengao crescente de pesquisadores (conforme demonstra a data da maior parte
dos trabalhos citados nesta e na proxima secdo).

As primeiras analises a respeito do tema adotaram abordagens tedricas que
levavam em consideracdo elementos historicos como o desenvolvimento indus-
trial e tecnolégico e a evolugdo do construto institucional que regula as relacGes
de producio. Boyer (1987) propos uma “abordagem regulatoria”, na qual a legis-
lagdo trabalhista revela as caracteristicas das relagdes entre capital e trabalho em

6  Para fins deste capitulo, serd adotada uma defini¢ao ampla de institui¢oes, como aquela
proposta por North (1990).
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cada paradigma tecnoldgico, mas também influencia o desenvolvimento dessas
relacdes. No colapso do modelo fordista, a rigida estrutura de negociagdo coletiva
seria responsavel pela redugio da taxa de investimento e do ritmo de progresso
técnico. Eichengreen e Iversen (1999) enfatizaram a diversidade na producdo pos-
-fordista, cujo modelo de inovagao estaria baseado no conhecimento cientifico
e trabalho especializado, pouco compativel com as institui¢oes trabalhistas cen-
tralizadas da Europa. Soskice (1997) e Hall e Soskice (2001) partiram da clas-
sificagdo de padrdes de inovagdo de Porter (1990) para sugerir que mercados
de trabalho mais regulados (como na Alemanha) seriam mais apropriados para
inovacdes incrementais de ponta (‘high-quality incremental innovation’), que re-
querem um alto grau de coordenacdo dentro da firma. Por outro lado, esse am-
biente institucional inibiria inovacoes radicais, pelos custos de integrar pessoal
especializado em novas tecnologias e pelo rigido sistema de incentivos. Para esses
casos, sistemas mais flexiveis, adotados nos Estados Unidos e Reino Unido, se-
riam mais funcionais.

A defini¢ao da protecdo trabalhista utilizada por esta literatura varia subs-
tancialmente, podendo se referir (i) aos custos e formalidades para contratacdo e
demissdo de empregados (GUST; MARQUEZ, 2004; ACHARYA; BAGHAI; SU-
BRAMANIAN, 2014; SAINT-PAUL, 2002); (ii) ao nivel de flexibilidade na deter-
minagao de salarios (WALCHSEN; BLIND, 2016); (iii) ao seguro-desemprego ou
beneficios assemelhados (ALESINA; BATTISTI; ZEIRA, 2015); (iv) a politicas de
salario minimo (AGELL, 1999); ou (v) ao nivel de coordenacao ou centralizacao
adotado (BASSANINTI; ERNST, 2002a; SOSKICE, 1997).

A partir dessas bases conceituais, diferentes modelos e argumentos foram
construidos para tentar explicar e predizer o efeito que distintos arcabougos de
regulacao do trabalho poderiam ter sobre o esforco inovativo nas firmas, com
impacto sobre o desenvolvimento tecnoldgico, a produtividade do trabalho e, em
ultima instancia, o crescimento economico. Tais argumentos sdo sistematizados
na Tabela 10.1 conforme o tipo de impacto e resumidos nos subitens a seguir.

10.2.1 Potenciais impactos negativos da protegdo trabalhista na inovagdo

A posicao tradicional e predominante na literatura é de que a protecdo tra-
balhista afeta negativamente o progresso tecnolégico e o esforco inovativo das fir-
mas, sendo essa a principal mensagem da maior parte dos primeiros trabalhos que
abordaram a questdo (conforme STORM, 2007; WACHSEN; BLIND, 2016) e a
posi¢ao adotada em OCDE (2002) e FMI (2003). Como resume Zhou, Dekker e
Kleinknecht (2011), na visao microecondmica tradicional, os mercados nunca sao
flexiveis demais. Os principais argumentos levantados por essa literatura podem
ser classificados em seis grupos, conforme destacado na Tabela 10.1. O primeiro
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ponto (ja exposto) resgata a evolu¢ao do sistema de producdo industrial para
defender que um arcabougo protetivo ndo se encontra alinhado as exigéncias do
esfor¢o inovativo no modelo pos-fordista.

Tabela 10.1 - Principais argumentos tedricos para explicar o impacto da legislagdo trabalhista sobre a inovacéo,

por sinal do impacto

Sinal do

c : Argumento Fontes

impacto

- - i Boyer (1987); Eichengreen e lversen (1999);
Incompatibilidade com modelo pds-fordista de produdo Soskice (1997) e Hall e Soskice (2001)
Elevacdo geral dos saldrios apropria parcela dos resultados | Boyer (1987); Malcomson (1997); Flanagan
da inovagdio (1999); Bassanini e Ernst (2002a)
Cabbalero e Hammour (1996); Krussel e
Altos custos de troca de pessoal obstruem “destruicto Rios-Rull (1996); Gust e Marquez (2004);
criafiva” Bartelsman et al. (2004); Scarpetta e Tressel
Negativo (2004)
Sistema de negociacdo coletiva afeta negativamente Eichengreen e Iversen (1999); Bassanini e Ernst
saldrios de empregados qualificados (20020); Alesina et al. (2015)
Fustos elevados desestimulam entrada de novas firmas Koeringer (2005)
inovadoras
Altos custos de troca de pessoal reduzem eficiéncia relativa )
do capite de PD Cette, Lopez e Mairesse (2016)
Redqgﬁo (!(] demanda por trabalho ndo qualificado estimula gell (1999)
qualificacto
Protegdo contra demissdo eleva retorno da qualificacdo Acemogly (1997); Giffith & Macarney (2014)
para 0 empregado
Proteciio contra hold-up eleva retomo do esforco inovativo | Acharaya et al. (2014); Griffith ¢ Macartney
do empregado (2014)
Positivo

Protegdo contra fracassos de curto prazo encoraja tentativas
de inovacGes radicais

Acharaya et al. (2010); Manso (2011)

Custos mais altos levam firmas a inovar para aumentar
lucro e reduzir demissdes causadas por choques adversos

Storz ¢ Zou (2015); Koeninger (2005)

Flexibilidade na contratacio e politica de protecdo social
fornecem mix de mobilidade de trabalho e incentivo para
inovar

Lorenz (2011)

(continua)
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Tabela 10.1 - Principais argumentos tedricos para explicar o impacto da legislagdo trabalhista sobre a inovacéo,
por sinal do impacto (continuacdo)

Sinal do

. Argumento Fontes
impacto

Inovagdes radicais: contratualizacdo flexivel . )
o ) ~ ) Soskice (1997) e Hall e Soskice (2001)
Inovagdes incrementais: regulagdo protefiva

Inovagdo primdria: mercado de trabalho flexivel Saint-Paul (2002); Bartelsman, Gautier e de
Inovagdio secunddria: mercado de trabalho rigido Wind (2010)

Inddstrias com rdpido progresso técnico: baixos custos de

demisstio )
- L Samaniego (2006)
Inddstrias com lento progresso téenico: altos custos de

Condicionado ao -
demissdio

tipo de inovactio
ou inddstria

Inddstrias tipo Schumpeter I: alto impacto da protecio
frabalhista Bassanini e Ernst (2002a 2002b); Waschen e

Inddstrias tipo Schumpeter II: baixo impacto da protecdo Blind (2016)
trabalhista

Setores com alta qualificagdo: baixo nivel de regulacdo
trabalhista

Setores com baixa qualificacto: alto nivel de requlacto
trabalhista

Alesina et al. (2015)

Fonte: Elaboragdo prépria.

A segunda principal tese é de que o sistema de negociacdo coletiva e a prote-
¢do contra demissdes geram uma tendéncia de elevagao salarial (wage mark-up)
financiada por parte da renda do capital. O custo adicional funcionaria como
uma espécie de tributo, que reduz o retorno da inovacdo e, consequentemente, o
incentivo de investir em P&D.” O argumento é abordado em Boyer (1987) e de-
senvolvido em maior detalhe em Bassanini e Ernst (2002a). A ideia aproxima-se
do efeito do poder de barganha de sindicatos,® embora no caso o arcabougo insti-
tucional da regulacdo trabalhista seja o fator responsavel pela elevacao dos custos.

7 “The argument is based on the view that the union wage mark-up is financed from
appropriating the quasirents earned on capital. This acts as a tax which will raise the
sunk costs of investment and therefore reduce the amounts that firms are willing to in-
vest” (BARBOSA; FARIA, 2011, p. 1159).

8 O impacto do poder de barganha de sindicatos e associa¢des de trabalhadores nas ativida-
des de inovacdo é um tema aproximado que também chamou a atencao de pesquisadores.
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Em um estudo sobre a industria de tecnologia de informacao, Gust e Mar-
ques (2004) argumentaram que trabalhadores sdo treinados para lidar com pa-
droes tecnoldgicos e equipamentos especificos, e por esse motivo inovagdes via
de regra demandam troca de pessoal. Ao dificultar a demissdo e contratagio de
novos empregados, a protecdo teria o efeito adverso de retardar a adocao de
novas tecnologias, gerando um estoque de capital envelhecido e produtividade
do trabalho mais baixa. O argumento foi generalizado para diferentes setores
em Scarpetta e Tressel (2004). Caballero e Hammour (1996) partiram do con-
ceito schumpeteriano de “destruicdo criativa” para argumentar que politicas
de protec¢do do trabalho podem aliviar o desemprego, mas levam a uma “escle-
rose tecnologica”.’

O quarto argumento parte da premissa de que a qualificacao do trabalha-
dor é em geral considerada um input relevante para a implementacido de novas
tecnologias (BASSANINI; ERNST, 2002a; OCDE, 1995). Negociacdes coletivas
tendem a reduzir a disparidade salarial entre empregados (wage compression),
diminuindo o prémio salarial do empregado qualificado e, consequentemente,
os incentivos para qualifica¢do profissional (BASSANINI; ERNST, 2002a; ALE-
SINA et al., 2015).1°

Koeniger (2005) sugeriu que custos trabalhistas elevados podem afetar ne-
gativamente a entrada de novos empreendedores ou firmas inovadoras em deter-
minado mercado, por reduzirem o valor esperado do lucro advindo de futuras
inovagoes. Cette, Lopez e Mairesse (2016) defenderam que custos elevados de
ajuste da forga de trabalho reduzem a eficiéncia relativa do capital, levando a um
impacto final negativo na intensidade de capital de P&D da firma.

Os primeiros trabalhos apresentavam orientagio negativa em seus resultados, basea-
dos no argumento de que aumentos salariais reduziriam o retorno das inovacoes sem
assumir custos (GROUT, 1984; ADDISON; HIRSCH, 1989; CONNOLLY; HIRSCH;
HIRSCHEY, 1986). Posteriormente, essa conclusido foi questionada por formulagoes que
ressaltavam o carater estratégico das atividades de P&D, que poderiam ser melhor estru-
turadas a partir de negociagdes coletivas de longo prazo entre associagdes patronais e de
trabalhadores (ULPH; ULPH, 1994; 1998).

9  “If job reallocation is an inescapable requisite of the progress in standards of living, po-
licies that are overly protective of existing jobs may hinder the pace of renovation and
lead to technological ‘sclerosis’” (CABALLERO; HAMMOUR, 1996, p. 806).

10 “[...] lower expected earnings for the upper range of skills may decrease expected returns
to schooling and lead to a reduced participation of young people in tertiary education”
(BASSANINI; ERNST, 2002a, p. 11).
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10.2.2 Potenciais impactos positivos da protegdo trabalhista na inovagdio

Um grupo de trabalhos mais recente levantou efeitos positivos que a legisla-
¢do protetiva para o trabalhador pode ter sobre o esfor¢o inovativo das firmas,
mitigando ou anulando os impactos negativos apontados pela posicio dominante.
Os dois primeiros pontos dialogam diretamente com o argumento da qualificaciao
profissional discutido na subsecdo anterior, e apresentam um raciocinio pelo qual
empregados com maior seguranca de saldrio e emprego teriam maiores incenti-
vos para dedicar esforcos e recursos em sua qualificacao. Agell (1999) criticou a
ideia de que a elevacdo dos saldrios de empregados nao qualificados reduziria os
incentivos para investir em educagido e treinamento, afirmando se tratar de um
argumento simplista. Na visao do autor, a remuneragdo maior reduz a demanda
das firmas por esse tipo de trabalho, levando trabalhadores a buscarem a qualifi-
cagio para evitar o desemprego.!'!

Em um modelo de mercado de trabalho com fric¢io, é custoso para o tra-
balhador conseguir um novo emprego apds ser demitido. Por esse motivo, o
proximo empregador consegue barganhar o saldrio e obter parcela do retorno
das qualifica¢des prévias realizadas pelo trabalhador. Assim, o risco de demis-
sao reduz os incentivos para que o empregado se qualifique. Nos termos desse
modelo, uma legislacdo que dificulte ou torne custosa a demissao reduziria os
riscos, incentivaria a qualificacdo e, consequentemente, promoveria a inovacao
(ACEMOGLU, 1997).

Acharya et al. (2014) partiram de um cendrio de jogo sequencial no qual a
inovagdo depende de esforcos ndo observaveis do empregado, que tenta inovar
na expectativa de receber parcela dos retornos. Entretanto, apds o sucesso ou
implantacao da nova tecnologia, o empregado deixa de ter poder de barganha,
encontrando-se sujeito ao comportamento oportunistico do empregador. Este
pode nido remunerar os esforcos do empregado e se apropriar integralmente do
resultado (employee hold-up). Entretanto, como é o empregado quem toma a
decisdo inicial, o risco de nao receber o resultado de seus esforcos funciona como
um desestimulo para realiza-los. Assim, uma legislacio mais rigida que coiba a
demissdo sem justa causa (wrongful discharge laws) reduz o as chances do empre-
gador adotar um comportamento oportunistico e eleva os incentivos para que os
empregados se dediquem a inovacgao.

Projetos de P&D possuem por defini¢io um nivel elevado de incerteza em seus
resultados (OCDE, 2005). Caso firmas adotem uma politica de punir fracassos de

11 “If the relative wage of unskilled workers increases, firms hire fewer unskilled workers.
To avoid unemployment, again supposing that this is an unpleasant state, people will
then have to acquire more schooling” (AGELL, 1999, p. 153).
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curto prazo através da demissdo, empregados podem evitar projetos com niveis
elevados de risco para manter seus empregos, inibindo assim inovacdes radicais
(MANSO, 2011). Seguindo esse raciocinio, legislagdes que elevem os custos e
formalidades da demissdo desestimulam as firmas a adotarem uma visdo ime-
diatista de seus resultados, com impactos positivos para a inovagao (ACHARYA;
BAGHAI; SUBRAMANIAN, 2010).

A incerteza resultante de flutuacdes no ambiente macroecondémico também
pode afetar o efeito da protegdo trabalhista sobre a estratégia de investimentos em
P&D. Koeniger (2005) e Storz e Zou (2015) propuseram modelos com choques
negativos estocasticos no resultado das firmas, levando-as a dispensar parte de
sua forca de trabalho. Mais ainda, o custo das verbas rescisorias pode levar a em-
presa a faléncia. Nessa proposta teérica, firmas que enfrentam custos de demissiao
maiores (associados a niveis elevados de prote¢io trabalhista) possuem mais in-
centivos para inovar, a fim de elevar sua taxa de lucro e melhorar sua posi¢ao em
face da ameaca de um choque adverso.

Por fim, Lorenz (2011) reconheceu os aspectos positivos e negativos da pro-
tecdo trabalhista para a inovagdo, e sugeriu aliar a regulagao flexivel com uma
politica de bem-estar social (“flexicurity”). Em resumo, o melhor cendrio seria
aquele no qual as firmas tivessem um baixo custo demissional e flexibilidade para
troca de pessoal, mas que isso fosse contrabalancado por um sistema de prote¢ao
social que amparasse o trabalhador desempregado e o auxiliasse a minimizar o
tempo de desemprego. Esse desenho institucional propicia um ambiente de nego-
cios favoravel a inovacdo, preservando os beneficios da mobilidade de traba-
lho — atracdo de novos conhecimentos e habilidades —, mas evitando que empre-
gados adotem uma postura avessa ao risco em projetos e escolhas profissionais.

10.2.3 Impactos condicionados ao tipo de industria ou inovacdo

Parcela dessa literatura abordou o tema buscando escapar da logica binaria
do sinal do impacto, a fim de compreender que setores ou atividades inovativas
seriam favorecidas (ou menos prejudicadas) por diferentes categorias de regula-
¢do."” Lancando mao dos argumentos ja citados, mas utilizando-os em um con-
texto com mais de um setor ou tecnologia disponivel, esses trabalhos levam a
conclusio de que o arcabouco institucional gera vantagens comparativas para
as nagoes em determinados segmentos industriais ou na producdo de inovagoes
especificas (BASSANINI; ERNST, 2002b).

12 Ainda que alguns desses trabalhos apresentem uma das op¢des como mais desejavel,
devido a sua intensidade tecnoldgica: Saint-Paul (2002) fala em “high-tech goods”, e
Alesina et al. (2015) em “high-skilled sectors™.
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A formulagio de Soskice (1997) e Hall e Soskice (2001) distingue entre ino-
vagoes radicais e incrementais. Uma classificagio assemelhada separa inovacoes
primarias — introdu¢do de novos produtos — e secundarias — melhorias ou imita-
¢oes de mercadorias jd existentes (SAINT-PAUL, 2002). O argumento €é de inova-
¢oOes primadrias ou na fase inicial do ciclo do produto demandam maior rotativi-
dade de pessoal. Por essa razdo, paises com mercado de trabalho mais regulado
tenderiam a se especializar em inovagdes secundarias.'

Caso o progresso tecnoldgico tenha por resultado o aumento da produtivi-
dade e a redugdo do tamanho eficiente da fabrica - como proposto por Sama-
niego (2006) —, verbas rescisorias podem retardar a adoc¢do de novas tecnologias.
Nesse caso, empresas em setores caracterizados por inovagdes constantes ou fre-
quentes afastar-se-iam mais rapidamente da fronteira tecnoldgica se sujeitas a um
arcabougo institucional rigido. Assim, paises com esse tipo de quadro normativo
tenderiam a se especializar em industrias nas quais o progresso técnico ocorre
mais lentamente.

Bassanini e Ernst (2002b) adotaram o conceito de regimes tecnologicos de
Nelson e Winter (2005) para argumentar que industrias do tipo “Schumpeter I” —
baixa especificidade e cumulatividade das atividades e uma base ampla de conhe-
cimento comum — tendem a inovar com base em projetos de curta duracio e alto
turnover, uma vez que a troca de trabalhadores mantém o fluxo de novas ideias,
enquanto a base ampla de conhecimento comum garante que novos empregados
aprendam rapido o modelo de negdcio da firma. Esse tipo de industria é afetado
com maior intensidade por uma regula¢iao coordenada ou rigida do mercado de
trabalho, conferindo uma vantagem comparativa a paises ou regides que adotam
um arcabouco flexivel. Por outro lado, industrias tipo “Schumpeter 1I” — alta
especificidade e cumulatividade das atividades e base restrita de conhecimento
comum — exploram com maior intensidade o capital humano interno. Como a
troca da for¢a de trabalho nesses casos ocorre com menor frequéncia, o impacto
negativo da regulagdo trabalhista é menor, conferindo a paises com essa caracte-
ristica uma vantagem comparativa relativa nesses setores.'

O argumento de que o sistema de negociacdo coletiva reduz os incentivos
para qualificacdo profissional foi utilizado por Alesina et al. (2015), para sugerir

13 “The main result is that the pattern of comparative advantage induced by employment pro-
tection tends to bias the research effort to secondary innovations that improve on existing
products rather than take the risk of creating new ones” (SAINT-PAUL, 2002, p. 389).

14 “[...] this means that we can expect that countries with coordinated industrial relations
systems have greater technological comparative advantage in Mark II industries than in
Mark I industries, while we can expect the reverse to occur in uncoordinated systems”.
(BASSANINTI; ERNST, 2002b, p. 399).
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que paises com regulacdes mais rigidas tendem a se tornar tecnologicamente mais
avangados em setores nio intensivos em trabalho qualificado.

10.3 Evidéncia empirica levantada pela literatura

Com base no debate tedrico resumido na se¢ao anterior, uma crescente lite-
ratura empirica dedicou-se a testar os argumentos levantados a partir de métodos
quantitativos, a fim de averiguar a natureza e magnitude do impacto da regulagio
do trabalho. A Tabela 10.2 sumariza a evidéncia apresentada por parcela dessa
literatura, identificando as regides ou paises considerados em cada estudo, o indi-
cador utilizado para mensurar o nivel de prote¢ao ou rigidez da legislacdo, o nivel
de agregaciao dos dados utilizados e os resultados obtidos. A fim de permitir a lei-
tura a luz do marco tedrico, os trabalhos encontram-se classificados pelo impacto
verificado, seguindo os itens na primeira coluna da Tabela 10.1.
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Em sua quase totalidade, os estudos consideraram diversos paises em sua
analise, o que é necessario para comparar diferentes niveis de protecdo trabalhista
do arcabouco juridico. Acharya et al. (2014) investigaram exclusivamente os Es-
tados Unidos, mas isso foi possivel porque esse pais apresenta variagdes legais
entre os estados. Para analisar apenas o caso dos Paises Baixos, Wachsen e Blind
(2016) e Zhou et al. (2011) utilizaram uma medida de flexibilidade do mercado
de trabalho (que inclui a rotatividade de pessoal e flutuacio salarial por firma),
extraindo inferéncias acerca do impacto da legislacao.

Enquanto a maior parte dos primeiros trabalhos fez uso de dados agregados
por pais e setor industrial, analises mais recentes avaliaram dados no nivel da
firma, elevando o namero de observacdes e incorporando variaveis de controle
consideradas relevantes pela literatura, como a intensidade tecnoldgica ou de
P&D, idade, tamanho e setor industrial.

O indicador do nivel de protecao trabalhista ou rigidez da regulagido apre-
senta alta diversidade, o que pode ser evidenciado pela coluna 3 da Tabela 10.2.
Diferentes indices ou aspectos da legislagio trabalhista sio levados em conta de
acordo com o modelo, tese ou objetivo de cada estudo, colaborando para a hete-
rogeneidade dos resultados. Storm (2007) apresentou uma lista com 11 medidas
utilizadas em estudos empiricos. A variavel destinada a avaliar o impacto do qua-
dro institucional trabalhista pode ser (i) um ponto ou caracteristica especifica da
legislagdo (duracdo do seguro-desemprego ou beneficio similar; custo de verbas
rescisorias; tributos ou contribui¢coes trabalhistas); (ii) dados relativos a flexibili-
dade do mercado ou custos trabalhistas (turnover de pessoal; percentual de tra-
balhadores sindicalizados; média salarial); (iii) dados desagregados por empresa;
ou (iv) indices que aglutinam diferentes informacoes.

Um indice particularmente relevante utilizado em diferentes estudos é o Em-
ployment Protection Legislation (EPL-OCDE), proposto por OCDE (1999) e pos-
teriormente ampliado por Nicoletti, Scarpetta e Boyland (2000), OCDE (2013) e
OCDE e BID (2014) para dar conta da multidimensionalidade da regulacao das
relagdes de trabalho. Em sua versdo atual, o indice agrega 21 indicadores, com
valores de 0 a 6 e crescentes com o nivel de rigidez ou protecao conferido pelos
arcabougos juridicos, e agrupados em trés grandes categorias: (i) protecao de em-
pregados permanentes contra demissdes individuais; (ii) protecio de empregados
permanentes contra demissoes coletivas; e (iii) regulacao do trabalho temporario
ou por tempo determinado.’

A Tabela indica que os estudos apresentam resultados divergentes, nio sendo
possivel identificar um consenso na literatura. Barbosa e Faria (2011) consideraram

15 O EPL classifica ambos os casos como temporary work, indicando a contratagdo por
empresa como femporary work agency (OCDE; BID, 2014).
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que até o presente esses esforcos nao geraram um resultado conclusivo, a luz da
existéncia de efeitos com dire¢des opostas. Pode-se afirmar que se trata de um
debate em aberto. Diferentes estudos confirmaram a posi¢io dominante, embora
Storm (2007) tenha afirmado que a evidéncia empirica para essa tese é limitada.
O mais recente entre os trabalhos consultados é Zhu e Zhu (2016), que utilizou
uma base de dados de cerca de 30 mil firmas em 29 paises. O estudo utilizou
como medidas de inovacdo depésitos e citagdes de patentes por firma, e tomou
por base um indice agregado de liberdade economica nas relagoes de trabalho.
A conclusio do estudo econométrico é de que um arcabougo institucional mais
flexivel esta positivamente associado com inovagao. Os autores explicaram esse
resultado através da redugiao dos custos de oportunidade e de transacio.

Por outro lado, um grupo de trabalhos dedicou-se a refutar empiricamente
a posi¢ao dominante de que a protegiao trabalhista representaria um gargalo a
inovacdo tecnologica. Zhou et al. (2011) afirmaram que os resultados (positivos)
de seu estudo deviam ser levados em conta por economistas que fazem “defesas
desqualificadas da desregulacdo do trabalho”.'® Acharya et al. (2014) utilizaram
dados desagregados de cerca de 5,7 mil empresas norte-americanas, e chegaram
ao resultado de que a adogio de niveis mais elevados de protecdo trabalhista au-
mentou a inovacao nas firmas.

Por fim, um terceiro conjunto de trabalhos encontrou evidéncia de que a pro-
tecdo trabalhista pode na verdade estimular ou inibir setores ou tipos de inovagio,
afetando a composiciao do parque industrial ou do desenvolvimento tecnoldgico.
Para Griffith e Macartney (2014), tais resultados constituem prova empirica da
existéncia de efeitos com direcbes opostas, o que significa que os pontos tedricos
positivos e negativos levantados pela literatura podem coexistir e afetar industrias
e firmas de maneiras distintas.

10.4 Andlise do caso brasileiro

Nesta se¢do sdo apresentados e discutidos dados e informagdes do quadro
normativo trabalhista e da inova¢do industrial brasileira em comparagio com
outros paises. O objetivo é, a luz da literatura discutida nas se¢bes anteriores,
tragar um cendrio da regulacdo das relacdes de trabalho no pais, identificando
pontos especificos que merecam maior aprofundamento para a construgao de
uma agenda de pesquisa e proposta de reforma que considere o impacto dessa
legislacdo na inova¢do nacional.

16 “Our findings should be food for thought to economists making unqualified pleas for the
deregulation of labor markets” (ZHOU et al., 2011, p. 941).
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10.4.1 Andlise comparada da regulagéio brasileira das relagdes de trabalho

O primeiro ponto a ser considerado é identificar o nivel da protegdo tra-
balhista em sentido amplo no pais. Para isso, utilizamos o indice EPL-OCDE,
calculado para diversos paises por OCDE (2013) e OCDE e BID (2014). A Figura
10.1 apresenta as trés categorias desse indice para o caso brasileiro, além de um
indicador adicional que agrupa os itens relativos a prote¢ao individual e coletiva
do empregado permanente. A fim de termos parametros de comparagao, sao iden-
tificados também o valor minimo, maximo e a mediana dos paises que compdem
a OCDE. Além disso, a Figura 10.2 traz o indice de prote¢do contra demissoes
individuais (que agrega o maior numero de itens no EPL-OCDE) para Brasil e um
grupo de paises escolhidos.

Figura 10.1 — EPL-OCDE: Brasil e valores minimo, mdximo e mediano do grupo de paises da OCDE"
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Fonte: OCDE (2013) e OCDE e BID (2014).

17  Dados para Brasil referem-se a 2012 e para paises da OCDE, a 2013 (dados para Reino
Unido e Eslovénia de 2014). Considerados os 34 paises membros da OCDE em 2013.
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Figura 10.2 — EPL-OCDE: proteciio de empregados contra demissdes individuais no Brasil e em grupo de
paises selecionados'®
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Fonte: OCDE (2013) e OCDE e BID (2014).

Esses dados revelam que, de maneira geral, a prote¢io do trabalhador no
Brasil ndo pode ser considerada excessiva, sendo até mesmo reduzida em alguns
aspectos, em compara¢do com paises da OCDE. A Figura 10.1 mostra que os
indicadores brasileiros sdo inferiores a mediana do grupo para as categorias de
protecdo ao empregado. No caso da prote¢do contra demissdes individuais, o
indice do Brasil se encontra abaixo de diversos paises, incluindo diferentes nag¢oes
europeias, economias latino-americanas (Chile e Argentina) e os demais paises
dos BRICS.

18 Dados para Brasil referem-se a 2012 e para demais paises, a 2012, 2013 ou 2014.
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A tnica categoria na qual a legislacdo brasileira é mais rigida do que a pratica
internacional é a regulacdo do trabalho temporario ou por prazo determinado.
O pais supera a mediana da OCDE em cinco dos oito itens que compdem esse
indicador, sendo eles: (i) a lista de situagdes nas quais é autorizada a contratacdo
por prazo determinado; (ii) o nimero maximo de contratos por prazo determi-
nado sucessivos; (iii) o periodo maximo de duragdo permitido de contratos por
prazo determinado; (iv) a lista de situacdes nas quais é autorizada a contrata¢io
de trabalho temporario; e (v) o periodo maximo de duracdo permitido de contra-
tos temporarios.’

Nos termos da legislacdo brasileira, trabalho por tempo determinado é con-
tratado diretamente com o empregado e regulado pelo art. 443 da Consolidagao
das Leis do Trabalho (CLT, Decreto-Lei n. 5.452/1943). A legislacdao brasileira
autoriza esse tipo de contratacdo em apenas trés casos: “servigo cuja natureza ou
transitoriedade justifique a predeterminagao do prazo”; “atividades empresariais
de cardter transitorio”; e “contrato de experiéncia” (art. 443, § 2° da CLT). O
prazo maximo permitido é de dois anos, com exce¢ao do contrato de experién-
cia, limitado a 90 dias (art. 445 da CLT). Para fins comparativos, nos Estados
Unidos, Australia e Austria ndo existe qualquer restricio quanto a natureza das
atividades nem prazo maximo de duracdo do trabalho por prazo determinado; o
Reino Unido limita a contrata¢do a quatro anos, sem restri¢io quanto ao escopo
das atividades; e a Alemanha autoriza a contratagdo para qualquer atividade por
até dois anos, ou até quatro em caso de abertura de novo negécio (OCDE, 2013).

Ja o contrato temporario é contratado por meio de uma empresa de trabalho
tempordario urbana para atender a necessidade transitoria de substituicao de pes-
soal ou a acréscimo extraordinario de servicos (art. 2° da Lei n. 6.019/1974). Uma
firma pode contratar trabalho temporario por até trés meses, exceto se obtiver au-
torizagao especifica do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social.?* Novamente
comparando com outros paises desenvolvidos, nos Estados Unidos, Reino Unido,
Australia e Canada nio ha qualquer limitagdo de escopo ou prazo de duragao
para contratos temporarios.

19  Os itens nos quais o Brasil ndo supera a mediana da OCDE sio: restricdes ao nimero
de prorrogacoes de contrato de trabalho temporario; autorizacio de funcionamento e
obrigag¢oes de prestagao de informagoes; e igualdade de tratamento entre trabalhadores
tempordrios e empregados regulares da empresa.

20  Atualmente convertido em Ministério do Trabalho pela Medida Provisoria n. 726/2016.
Em 2014, esta pasta elevou o prazo maximo de contratagio autorizada para nove meses,
através da Portaria n. 798/2014. Entretanto, como tal norma nao afeta o prazo-padrao
de trés meses, nao ha altera¢ao da pontuagio brasileira neste item do EPL-OCDE.
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A fim de evidenciar a relevancia do indicador na andlise e construcao da
evidéncia empirica, é apresentada na Figura 10.3 uma medida alternativa do nivel
de rigidez da legislacdo trabalhista, o Economic Freedom Index (EFI) (GWART-
NEY; LAWSON; HALL, 2016) para Brasil e a mediana, maximo e minimo da
OCDE. Esse indice avalia seis indicadores, sintetizando-os em uma tnica medida
de “Regulacao do Mercado de Trabalho”. Na literatura consultada, o EFI foi
adotado apenas por Zhu e Zhu (2016) como referéncia do nivel de protecdo

do trabalhador.
Figura 10.3 - EFl: regulaciio do mercado de trabalho no Brasil e valores mdximo, minimo e mediano da OCDE”
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Fonte: Gwartney, Lawson e Hall (2016).

O indice traga um cenario bem diferente do anterior para o caso brasileiro. O
pais ndo alcancga a mediana da OCDE em nenhum dos itens, e apresenta um valor
muito proximo ao minimo do grupo no indicador-sintese. Isto indica, por um
lado, auséncia de flexibilidade ou autonomia privada na determinacao dos termos
do contrato de trabalho, e, por outro, maior prote¢do ao trabalhador. De acordo
com esse indice, o Brasil apresenta regras particularmente rigidas nos quesitos de
contratagao, salario minimo e demissao de empregados.

Foge aos objetivos deste capitulo a comparagio pormenorizada dos indices
apresentados a fim de compreender a razio da diferenga dos resultados. Nota-se, en-
tretanto, que, ao contrario do EPL-OCDE - que considera diretamente a legislagao

21 Dados de 2014. Sao considerados os 34 paises membros da OCDE em 2014.
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aplicavel, o calculo do EFI é feito a partir de fontes secundarias (GWARTNEY;
LAWSON; HALL, 2016).

10.4.2 Regulagdio trabalhista e inovagdo no Brasil: pontos para a construgdio
de uma agenda

A analise realizada até aqui sugere dois pontos centrais para uma agenda de
pesquisa e de reforma legislativa. Em primeiro lugar, questiona-se até que ponto
o arcabou¢o normativo trabalhista, considerado em sua integralidade, constitui
atualmente um entrave ou gargalo para a inovacdo tecnoldgica nas firmas, mere-
cendo uma reforma ampla no sentido da flexibilizacao das relag¢oes de trabalho.
Em segundo, indaga-se se e quais alteragdes pontuais desse conjunto normativo
poderiam trazer impactos positivos para a inovacdo. A partir da literatura e dados
apresentados, esta subse¢do traz elementos a serem considerados para a analise
dessas questdes, sem a pretensdo de apresentar uma resposta conclusiva.

Quanto ao primeiro ponto, a revisdo da literatura sugere a existéncia de dife-
rentes efeitos ou alteragdes de incentivos econdmicos geradas pela legislagio tra-
balhista. Essa discussao importa além do dmbito estritamente académico porque
uma proposta de reforma do quadro regulatorio ndo pode se limitar a enumerar
as vantagens de uma legislacao mais flexivel ou como ela pode impulsionar os in-
vestimentos em inovag¢ao. Os efeitos positivos advindos da prote¢ao ao trabalha-
dor, como o incentivo a inovag¢oes radicais, devem ser considerados no desenho
institucional proposto. No minimo, deve-se apresentar evidéncias ou argumentos
convincentes de que o balango final é positivo, ponto a respeito do qual ndo pa-
rece haver consenso na literatura empirica.

E ainda que se desconsidere a divergéncia a respeito do tema, nao € certo que
o Brasil possua uma legislagio excessivamente restritiva ou protetiva. Conforme
apresentado, o indice mais aceito em trabalhos académicos e adotado pela OCDE
em suas analises aponta que o Brasil possui um quadro normativo relativamente
flexivel e com menos prote¢io ao empregado do que mais da metade dos paises
do grupo. Esse dado coloca-se como um ponto a ser vencido por uma agenda
de inovagao que defenda a flexibilizacdo da protecdo trabalhista. A Figura 10.4
ilustra esse ponto ao apresentar o investimento empresarial em P&D (como pro-
por¢do do produto interno bruto — PIB) e a categoria de protecdo de empregados
permanentes do EPL-OCDE para um conjunto selecionado de paises. O Brasil é
o ponto que separa o grafico em quatro grandes setores. A figura é relevante para
esta discussao por evidenciar dois pontos: em primeiro lugar, a correlagio entre as
variaveis é muito baixa, o que nao deve ser interpretado como um sinal de baixa
relevancia da legislagdo (topico superado a luz das formulagdes tedricas e estu-
dos empiricos), mas sim como indicativo da complexidade da relagio entre essas
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variaveis. Em segundo, nota-se que ha uma grande quantidade de observacoes no
quadrante superior direito — drea na qual se encontram os paises que possuem
simultaneamente protecdo trabalhista e intensidade de P&D empresarial maiores
do que o Brasil.

Figura 10.4 — Investimento empresarial em P&D (% do PIB) e EPL-OCDE: protecdo de empregados permanentes?
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Fonte: OCDE (2013; 2016), OCDE e BID (2014) e Brasil (2015).

A luz dessas informagdes, o segundo ponto de agenda proposto parece possuir
melhores perspectivas para contribuir na constru¢cdo de uma politica para inova-
¢ao. Uma vez que se reconheca que o quadro geral da protec¢do trabalhista no pais
ndo é excessivamente rigido ou protetivo, a questdo passa a ser a identificagio de
problemas ou gargalos pontuais, ou mesmo a proposi¢ao de novas regras que esti-
mulem a investigagdo e o aproveitamento de novas tecnologias nas empresas.

22 Dados referem-se aos 34 paises membros da OCDE em 2013 (dados de Reino Unido
e Eslovénia de 2014), além de Brasil (2012), Argentina (2014), China (2012), Russia
(2012) e Africa do Sul (2012). Valor de P&D para México referente ao ano de 2011.
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A esse respeito, novamente a comparacdo com outros paises pode oferecer
subsidios importantes para identificar topicos de analise. A regulagdo do traba-
lho temporario e por tempo determinado parece constituir um primeiro ponto
que mereca atencdo. Conforme a literatura analisada, um dos principais aspectos
negativos da protecdo trabalhista é elevar o custo e rigidez de contratacdo para
projetos de curto prazo, afetando negativamente inovagdes radicais (SOSKICE,
1997) e setores industriais baseados em alta rotatividade de pessoal (BASSANINI;
ERNST, 2002a). A anélise do ordenamento brasileiro neste tema, que parece des-
toar da pratica de paises desenvolvidos, pode levar a propostas que reduzam essa
disparidade ou minimizem seus efeitos negativos para a inovagao empresarial.

Outros itens do EPL-OCDE nos quais o Brasil encontra-se afastado da me-
diana da OCDE e que, por esse motivo, sio candidatos a andlise e possivel re-
forma sao: (i) prazo maximo para propor acdo questionando rescisdo por justa
causa: no Brasil esse limite é de 24 meses (Constitui¢do Federal, art. 7, XXIX),
bem acima de Reino Unido e Coréia do Sul (trés meses), Suécia (duas semanas
a quatro meses) e Alemanha (3 semanas) — OCDE (2013); (ii) multa por demis-
sdo por justa causa: o sistema de multa brasileiro baseia-se em um percentual
dos depositos no Fundo de Garantia do Tempo de Servico (art. 18, §1° da Lei n.
8.036/1990), ou seja, o valor da multa cresce proporcionalmente ao tempo de
emprego, tornando a demissio de empregados com mais tempo de servi¢o mais
onerosa do que em outros paises (OCDE, 2013); (iii) requisito quantitativo mi-
nimo da demissao coletiva: a legislagao brasileira ndo conceitua ou determina um
numero minimo de dispensas para caracterizacao da demissao coletiva.?

O EF]I, por sua vez, indica a rigidez na contratacdo e regras de servico militar
obrigatorio como possiveis objetos de investigacdo.

A literatura também sugere que o arcabouco de protecdo trabalhista afeta
a composicdo da industria e inovacdo. Nesse sentido, uma alteragao dessa legis-
lacdo pode mirar o estimulo a um mix mais diversificado ou de maior intensi-
dade tecnoldgica da industria brasileira. De acordo com dados da Pesquisa de
Inovacao Industrial (PINTEC) 2011, alguns setores industriais de alta tecnologia
apresentam contribui¢do reduzida para o total de investimentos em inovag¢ao no
pais, como farmoquimicos (2,85%) e equipamentos de informatica (3,41%) —
IBGE (2013).%

23 Em recente decisdo, o Tribunal Superior do Trabalho considerou que “o nicleo do con-
ceito de demissdo coletiva estd associado a um fato objetivo alheio a pessoa do empre-
gado” (TST, 2013).

24 Valores referem-se aos gastos de cada setor como percentual do total de investimentos

em atividades inovativas.
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Por fim, o trabalho de Lorenz (2011) sugere que prote¢do ao trabalhador
e flexibilidade do mercado de trabalho nao precisam constituir um dilema. A
ideia de flexicurity colabora para o aprofundamento do debate e construg¢ao de
uma agenda de consenso, na qual se possa aproveitar os beneficios da protecdo
social enquanto se reduz seu custo e desincentivos nas firmas. Uma analise apro-
fundada dessa tematica, no entanto, deve levar em conta ndo apenas os aspectos
juridicos envolvidos, como também o custo or¢camentario e administrativo da
implantacdo e gestio de uma politica de prote¢io e capacitacio de trabalhadores
desempregados, além do problema relativo ao comportamento oportunistico dos
atores envolvidos.

10.5 Conclusao

Este capitulo analisou o efeito ou a influéncia que a legislagao de prote¢io
ao trabalhador pode exercer sobre a inovagio tecnoldgica empresarial, a fim de
extrair licoes e fornecer subsidios para a construcao de uma agenda de pesquisa e
de politica para inovacdo que levem em consideracdo esse tema de maneira qua-
lificada. S3o ressaltados quatro principais pontos discutidos ao longo do texto.

Em primeiro lugar, a revisdo da literatura teérica apresentada na segunda
parte deixa claro que nao é unanime a tese de que a ampliacdo da prote¢ao do
trabalhador inevitavelmente inibe a inovagdo por meio da eleva¢dao de salarios
e obstru¢ao da ‘destruicao criativa’. Parcela dessa literatura construiu modelos
e argumentos que levam ao resultado inverso — elevacdo do nivel de progresso
tecnoldgico — ou que afetam a composi¢ao da industria ou tipo de inovacdo per-
seguida pelas firmas.

Em segundo, este também é um debate em aberto em termos empiricos. As
evidéncias levantadas pelos diferentes estudos citados na terceira parte apontam
para conclusées distintas, ndo havendo consenso sobre o sinal ou tipo de impacto
da legislagao trabalhista.

O terceiro ponto é que os dados levantados para o caso brasileiro sugerem
que, comparativamente, o pais ndo apresenta um arcabougo institucional das rela-
¢oes de trabalho excessivamente protetivo ou rigido, e que tal quadro normativo,
tomado em sua integralidade, ndo parece constituir um obstaculo significativo
para a elevacdo dos niveis de investimento empresarial em inovacdo. Uma agenda
politica de inovacdo, portanto, pode se beneficiar mais de propostas pontuais de
reforma do que de amplas plataformas de flexibiliza¢io. Os dados também suge-
rem que a legislacdo referente ao trabalho temporario e por prazo determinado
sdo potenciais candidatos a figurarem em uma proposta nesse sentido.

Por fim, conforme apontado no preimbulo, um dos objetivos centrais deste
capitulo foi chamar a atenc¢do para a importancia de incluir o tema da legislagao
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trabalhista na constru¢do da politica de inovagio, e de maneira mais qualificada
do que como foi abordado até entio. Da mesma maneira, o debate sobre a re-
forma trabalhista no Brasil ganha densidade se considerar os possiveis impactos
no progresso tecnoldgico da industria nacional. A crescente literatura sugere que
o arcabouco institucional que regula as relacoes de trabalho importa e impacta a
inovagdo ao afetar os sistemas de incentivos de firmas e trabalhadores, influen-
ciando decisdes de investimento em P&D, qualificacdo profissional e esforgos
para inovar. O aparente esgotamento de um ciclo expansivo de recursos publicos
refor¢a a relevancia de medidas que fomentem a inova¢do sem onerar o orga-
mento governamental.
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Capitulo 11

A inovacao como fator de
convergéncia normativa: andlise do
caso dos fundos de investimentos com
participacdo estatal

Carolina Mota Mourdo, Fernando Menezes de Almeida

11.1 Apresentacdao

O presente estudo tem por objetivo analisar sucintamente o tratamento nor-
mativo dos fundos de investimento, como instrumentos de fomento a inovac¢ao
tecnoldgica, tratamento esse dado pela legislacdao especificamente voltada a cién-
cia e tecnologia que vem sendo editada no Brasil nos ultimos (aproximadamente)
15 anos.

No entanto, antes que se chegue ao objeto especifico “fundos de investi-
mento”, importa de inicio esclarecer o sentido peculiar de que a matéria se reveste
ao ser inserida no contexto da referida legislacdo sobre ciéncia, tecnologia e — des-
taque-se — inovacao.

Isso porque os fundos de investimento, enquanto objeto de politica legisla-
tiva, nao constituem novidade. Com efeito, existe no Brasil tratamento normativo
ja bastante consolidado sobre a matéria, desde o plano formalmente legislativo,
até e especialmente o plano infralegal, mediante normas expedidas pelas autori-
dades responsaveis pela regulacao dos valores mobiliarios.

A relativa novidade é o despertar de atencdo para o papel que os fundos de
investimento podem exercer como instrumentos para estimular acdes de ciéncia
e tecnologia, voltadas a inovacdo, seja em um ambiente de livre iniciativa econo-
mica, seja em um ambiente de parcerias publico-privadas.
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11.2 Tratamento da ciéncia e tecnologia no direito
constitucional brasileiro

O acolhimento da ciéncia e tecnologia como objeto de politica legislativa no
Brasil ja é algo razoavelmente consolidado.

Desde que o pais passou a adotar constituicbes que preveem aspectos de
ordem economica e social — ou seja, desde 1934 —, alguma mencido a ciéncia ja
se faz visivel, ainda que de modo diluido no tema da “educacao”, este recebendo
tratamento mais detalhado.

Nesse sentido, as Constituicio de 1934 (art. 148), 1937 (art. 128) e 1946
(art. 173 e 174) cuidaram da ciéncia em uma logica de afirmar a liberdade indivi-
dual de se a produzir, valendo ressaltar que a Constitui¢ao de 1934 ja afirmava o
dever de Unido, estados e municipios de “favorecer e animar” o “desenvolvimento
das ciéncias.”

Essa nocao de fomento estatal a ciéncia, nas Constituicdes de 1937 e 1946
(nos artigos acima citados) ja ganhou um contorno mais especifico, com a pre-
visao de que as pessoas estatais devessem “favorecer ou fundar institui¢cbes”
cientificas (1937) ou de que a lei devesse promover “a criagao de institutos de
pesquisas” (1946).

Alids, esse foi 0 momento em que, pioneiramente, o Estado de Sao Paulo -
que ja criara sua primeira universidade publica, nos moldes internacionais de uma
universidade de pesquisa, em 1934: a Universidade de Sdo Paulo — incorporou em
sua Constituicdo Estadual, de 1947, a previsdo da criacdo de sua Fundacdo de
Amparo a Pesquisa, a FAPESP, a qual efetivamente recebeu autorizacio legislativa
de criacao em 1960 e foi instituida por decreto em 1962.

A seu turno, a Constitui¢do de 1967 (art. 171), em seu texto original e com
a Emenda de 1969 (art. 179), seguiu na linha de afirmar a liberdade de iniciativa
em matéria de ciéncia e (sem maiores detalhamentos) o dever de incentivo estatal
a pesquisa cientifica e tecnoldgica.

E a Constitui¢do de 1988 que pela primeira vez da a ciéncia e a tecnologia o
destaque de um capitulo proprio, que corresponde aos artigos 218,219, 219-A e
219-B, com respectivos paragrafos.

O texto original da Constituicio de 1988 era mais sucinto. A ele, diversos
desses dispositivos foram recentemente acrescidos pela Emenda n. 85, de 2015.

Tais acréscimos sdo, nas palavras de Arbix e Babinski, fruto de “uma inicia-
tiva positiva, suprapartidaria, que amadureceu ao longo de quatro anos de debate

intenso entre representantes do mundo académico, empresarial e de governo”.!

1 Arbix e Babinski (2016).
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De rigor, 0 que se acrescentou ao texto constitucional nao carecia, juridi-
camente, de previsdo constitucional para ocorrer, quer porque ja decorresse de
legislagdo infraconstitucional, quer porque pudesse ser acrescido a legislagao exis-
tente, sem encontrar Obice constitucional.

No entanto, admita-se, a inclusao de certos comandos na Constitui¢ao possui
naturalmente uma dimensao politica que nio ¢ irrelevante, de certo modo estimu-
lando o legislador infraconstitucional a que também avance no mesmo sentido;
ou mesmo criando maior margem de certeza juridica quanto a viabilidade juridica
de que certas medidas sejam tomadas pelos entes estatais, no plano legislativo e
sobretudo no plano de execucio de politicas publicas.

Um caso evidente de facilitacao politica da a¢ao administrativa diz respeito
a diversas mengoes, inseridas na Constitui¢ao, sobre a viabilidade de acoes esta-
tais em parceria com a iniciativa privada (disciplinando contratualmente a a¢ao
conjunta, mesmo com transferéncia ou compartilhamento de recursos) ou fomen-
tando a¢des puramente privadas.

A mengao constitucional dessas possibilidades por certo facilita o enfrenta-
mento de uma tendéncia conhecida da pratica da administracao publica brasi-
leira, refratdria a aproximacdo com o setor privado, bem como receosa da repro-
vagao, por parte de 6rgdos de controle, quanto a eventuais acdes fomentadoras
que impliquem aportes de beneficios patrimonialmente valoraveis do Estado a
iniciativa privada.

Em suma, pode-se considerar a iniciativa consubstanciada na Emenda a
Constitui¢ao n. 85 como verdadeira acao de “fomento legislativo”, estimulando e
facilitando acdes normativas e executivas dos poderes constituidos.

Outro aspecto a ser destacado da recente alteracdo do texto constitucional
brasileiro é a previsdo, no novo art. 219-B, § 2°, de que “os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios legislardo concorrentemente sobre suas peculiaridades” —
entenda-se, em matéria de ciéncia e tecnologia.

Essa inser¢do levou a mais uma alteracdo, para fins de sistematiza¢io do
texto constitucional, no art. 24, que cuida das competéncias legislativas concor-
rentes da Unido, Estados e Distrito Federal (valendo lembrar que o art. 24 nao
menciona Municipios, o que, de todo modo, é feito pelo citado art. 219-B). De
fato, o inciso IX desse art. 24, passou a mencionar também “ciéncia, tecnologia,
pesquisa, desenvolvimento e inova¢do”.

A discussdo do impacto federativo das recentes tendéncias de alteragcao do
direito positivo brasileiro — constitucional e infraconstitucional — mereceria consi-
dera¢des mais aprofundadas. Entretanto, dado o objetivo deste estudo, faz-se por
ora tao somente este registro.

De todo modo, um aspecto da politica legislativa sobre ciéncia e tecnologia,
em tempos recentes, que merece ser destacado, de modo a conduzir esta analise ao
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caso dos fundos de investimento, é o fato de a “inova¢do” vir progressivamente
adquirindo o sentido de um fator de convergéncia normativa.

11.3 A inovacdo como fator de convergéncia
normativa

Com efeito, é uma tendéncia verificada no Brasil (e, por certo, ndo somente
no Brasil), no pensamento produzido na academia e no setor produtivo privado,
em matéria de ciéncia e tecnologia, valorizar-se a no¢ao de inovagao tecnoldgica.

“Inovacdao” ndo é nog¢ao que venha substituir a de “ciéncia e tecnologia”; e
muito menos que a esta se oponha. Pelo contrario, aquela é uma consequéncia desta.

A valorizagdo da inovagdo implica uma opcao politica de enfatizar-se este
possivel desdobramento de agdes de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, a
partir da compreensdo da relevancia da inovagdo para o desenvolvimento econo-
mico e social da civilizacdo. Nao é a toa que novas teorias econdmicas ja aponta-
vam nesse sentido.

Esse movimento politico tem reflexos simbélicos evidentes: desde a integra-
¢do da palavra “inovacao” a denominagao de 6rgaos publicos ou de divisdes
empresariais privadas, até a inclusdo da no¢ao de inovagao em textos legais cons-
titucionais e infraconstitucionais.

Até o inicio do século XXI, a legislacao brasileira sobre ciéncia e tecnologia
ndo contava com um tratamento sistematico mais evidente.

Para além das previsdes constitucionais ja apontadas no topico anterior
deste estudo, a legislacdo infraconstitucional cuidava esparsamente da criaciao de
orgaos ou entidades publicas voltados a produgido de ciéncia e tecnologia (uni-
versidades, institutos de pesquisa ou empresas), ou ao seu fomento (por exemplo,
CNPq, CAPES ou as diversas Fundacdes de Amparo a Pesquisa (FAP) estaduais;
ou entdo, ainda de modo esparso, tratava de medidas de fomento por instrumen-
tos fiscais ou aduaneiros.

A primeira lei federal, com perfil sistematizador mais amplo, sobre ciéncia e
tecnologia no Brasil, foi a Lei n. 10.973, de 2 de dezembro de 2004, acompanhada
de iniciativas similares no ambito de outras entidades federativas. Essa lei veio a
ser conhecida justamente por “Lei de Inova¢do Tecnologica”, ou, de modo mais
sucinto, “Lei de Inova¢do”. E nido por acaso, eis que desde sua ementa a “inova-
¢d0” aparece como conceito chave.

Enfim, em termos de uma tendéncia de politica legislativa contemporanea, a
nogao de inovagao é um fator que faz convergir diversas dimensdes de iniciativas
legislativas: “diversas dimensdes” tanto pelo viés federativo como pelo viés de
matérias do mundo real a merecerem disciplina pelo direito.
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Assim, cogitando-se do fendmeno politico da intervencdo legislativa (esta-
tal), regrando juridicamente o que antes nao recebia atencdo especifica do direito,
¢ de se questionar qual o significado de “legislar sobre inovacdao”. Sobre isso,
algumas premissas merecem ser fixadas:

a) inovag¢do é um conceito nascido da realidade social e posteriormente
assimilado pelo direito; ou seja, ndo se trata de uma abstragdo concebida pela
técnica juridica, mas antes de um dado da realidade social que o direito op-
tou por acolher como elemento merecedor de disciplina normativa. Legislar
sobre inovacgdo, nesse sentido, ndo deixa de ser legislar sobre ciéncia e tecno-
logia, agregando a este conceito mais tradicional tio somente um significado
mais especifico;

b) as acoes de inovacao no mundo real (“mundo do ser”, por oposi¢iao a
abstra¢ao que corresponde ao “mundo do dever ser” juridico) implicam neces-
sariamente um complexo de iniciativas que trazem consigo outros conceitos, os
quais, a0 mesmo tempo, sio tomados pelo direito como critério de interven¢dao
normativa. Explicando melhor: legislar sobre inovacdo é, simultaneamente, legis-
lar sobre administracdo publica, sobre propriedade intelectual, sobre tributacao,
sobre exportagdo e importagio, sobre bens publicos, sobre contratos, sobre servi-
dores publicos, sobre fomento etc.

Portanto, ao legislar sobre inovagao, o Estado nao pode desconsiderar uma
visdo sistémica que envolva as competéncias para legislar sobre todos esses outros
assuntos, bem como as consequéncias da intera¢do de uma legislagio “sobre ino-
vagao” com outros subsistemas legislativos. Enfim, com essa perspectiva, que vale
para outros temas versados pela Lei de Inovacao, é que se pretende aprofundar o
caso dos fundos de investimento.

11.4 A disciplina juridica dos fundos de
investimentos voltados a inovacdo no Brasil

11.4.1 Lei Federal de Inovacéio

A Lei n. 10.973, de 2 de dezembro de 2004, mais conhecida como Lei de
Inovacdo, tem por objetivo incentivar as parcerias publico-privadas relativas a
inovacdo e a pesquisa cientifica e tecnologica no ambiente produtivo, de forma a
promover o desenvolvimento do sistema produtivo nacional e regional do pais.
A Lei de Inovacgio foi recentemente alterada pela Lei n. 13.243, de 11 janeiro de
2016 (atualmente tratada como “Novo Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdao” ou como “a nova Lei de Inovagdo”), no ambito de um amplo debate
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sobre a importancia de incentivos a pesquisa cientifica e tecnologica para aumen-
tar a competitividade do Pais diante do cendrio mundial.?

Em linhas gerais, a Lei n. 10.973/2004 estabeleceu mecanismos de estimulo
a constru¢ao de “ambientes especializados e cooperativos de inova¢do”, os quais
tém por objetivo apoiar a constituicao de parcerias entre instituicdes publicas® de
pesquisa e sociedades privadas, para o desenvolvimento de projetos e atividades
de pesquisa e desenvolvimento, voltados a geracdo de produtos, processos e servi-
cos inovadores, inclusive de abrangéncia internacional (art. 3°).

Na pratica, a Lei n. 10.973/2004 consolidou dispositivos ja existentes na le-
gislacdo nacional vigente que estabelece parimetros para a atuacdo das entidades
da administragao publica, mas a eles incorporou novos mecanismos voltados a
incentivar a pesquisa cientifica e tecnoldgica e a inovagio, buscando, sobretudo,
superar entraves juridicos ao estabelecimento de parcerias entre a administragao
publica e o setor produtivo.

Com a edi¢ao da Lei n. 13.243/2016, algumas disposi¢oes da Lei de Inova-
¢do foram significativamente alteradas, conforme se observa nos capitulos refe-
rentes a participacdo das entidades da administracdo publica e do setor privado
dedicadas a pesquisa cientifica e tecnoldgica ou ao desenvolvimento de novos
produtos, servicos ou processos (definidas na Lei como ICT - Institui¢do Cienti-
fica, Tecnoldgica e de Inovagdo?) e ao inventor independente.

No capitulo dedicado ao estimulo a inovagdo nas empresas — que, em con-
junto com o capitulo sobre fundos de investimento, trata da matéria objeto deste
artigo —, a Lei de Inovacgdo estabeleceu formalmente que ao Estado, no ambito das
suas politicas industrial e tecnoldgica, compete promover e incentivar a pesquisa,
o desenvolvimento e a inovagdo em entidades de natureza privada por meio da
concessao de recursos financeiros, humanos, materiais ou de infraestrutura (art.
19, caput).’

2 Asreferéncias a Lei n. 10.973/2004 neste artigo referem-se ao texto da lei com as altera-
¢oes ou acréscimos decorrentes da edi¢ao da Lei n. 13.242/2016.

3 Sobreaimportancia da articulagdo entre érgaos publicos, ver Countinho e Mouallen (2015).
Anteriormente as alteragdes introduzidas pela Lei 13.243, eram consideradas ICTs so-
mente 6rgaos ou entidades da administracao publica cuja missao fosse, dentre outras,
executar atividades de pesquisa cientifica ou tecnoldgica.

5 Art. 19, §: “a Unido, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios, as ICT e suas agén-
cias de fomento promoverio e incentivardo a pesquisa e o desenvolvimento de produtos
e processos inovadores em empresas brasileiras e em entidades brasileiras de direito pri-
vado sem fins lucrativos, mediante a concessao de recursos financeiros, humanos, mate-

riais ou de infraestrutura a serem ajustados em instrumentos especificos e destinados a
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Desse modo, € inegavel que a Lei de Inovacdo representa um esforco efetivo
no sentido de estabelecer um ambiente mais propicio a pesquisa e ao desenvolvi-
mento cientifico e tecnologico no pais, mediante a cooperagdo publico-privada,
buscando aproximar o Brasil dos paises considerados lideres mundiais da inova-
¢do, nos quais as empresas sao consideradas elemento fundamental no processo
de inovacao.

Com as alteracdes decorrentes da Lei n. 13.243/2016, a tarefa de promover
e incentivar a pesquisa e o desenvolvimento de produtos e processos inovadores
em entidades privadas nacionais, antes atribuida a Unido, as ICTs e as agéncias
de fomento, passou a ser também expressamente atribuida aos Estados, Distrito
Federal, Municipios e suas agéncias de fomento. Por sua vez, os recursos de que
trata o art. 19, caput, passaram a se destinar a entidades privadas brasileiras, em
substituicdo a entidades privadas nacionais. Finalmente, a forma a ser observada
para a concessao de recursos financeiros, humanos, materiais ou de infraestrutura
foi aparentemente ampliada, uma vez que a expressio convénios ou contratos
especificos, adotada na versao da Lei de 2004, foi substituida por instrumen-
tos especificos.®

Embora possa parecer, em uma primeira analise, que essas alteracoes tém o
sentido de adequacgdo técnica, é importante notar, no tocante a atribuicdo de com-
peténcia aos Estados, Distrito Federal, Municipios e suas agéncias de fomento,
que estes entes ja poderiam do ponto de vista juridico promover e incentivar a
pesquisa e o desenvolvimento de produtos e processos inovadores em empresas
ainda que nao houvesse a inclusdo expressa dessa tarefa no texto da lei. Desse
modo, a inclusdo parece ter mais o sentido de promover uma mobilizacio e um
compromisso nacional com a pesquisa, o desenvolvimento e a inovagdo, do que se
tratar de uma autoriza¢do para o incentivo e fomento a essas atividades.

Quanto a forma de estabelecimento da parceria, a utilizagio da expressiao
convénios ou contratos ja comportaria outras formas de ajuste entre as partes.
Isso porque, nos termos da lei geral sobre contratacoes administrativas (Lei n.

apoiar atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagdo, para atender as prioridades
das politicas industrial e tecnoldgica nacional”.

6 Na versao da Lei de Inovagao de 2004, o art. 19, § , apresentava o seguinte teor: “a
Unido, as ICT e as agéncias de fomento promoverao e incentivardo a pesquisa e o desen-
volvimento de produtos e processos inovadores em empresas nacionais e nas entidades
nacionais de direito privado sem fins lucrativos voltadas para atividades de pesquisa,
mediante a concessiao de recursos financeiros, humanos, materiais ou de infraestrutura a
serem ajustados em convénios ou contratos especificos, destinados a apoiar atividades de
pesquisa e desenvolvimento, para atender as prioridades das politicas industrial e tecno-

l6gica nacional”.
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8.666/1993, art. 2°, paragrafo tnico), qualquer que seja a denominagio do ins-
trumento, considera-se contrato todo e qualquer ajuste entre entidades publicas
e particulares, no qual exista um acordo de vontades voltado ao estabelecimento
de vinculo e de obrigacdes reciprocas. Portanto, a inclusido da expressao instru-
mentos especificos corresponde a uma alteragao de utilidade pratica no sentido de
esclarecer duvidas em torno da intepretagio da norma, o que, conforme de fato
se observa, pode causar impasses na tramita¢ao, no ambito dos 6rgaos publicos
e de seus controladores (causados pela provavel discussio sobre o nomem juris
dos acordos), de processos voltados a essas parcerias entre o Estado e entidades
privadas, sempre vistas com desconfianga.”

Para promover o estimulo a inova¢do nas empresas pelo Estado, a Lei de
Inovacdo, a partir das alteracdes introduzidas pela Lei n. 13.243/2016, também
estabeleceu, em seu art. 19, § 2°-A, um conjunto de instrumentos especificos, entre
os quais se encontram os fundos de investimentos e os fundos de participagao.?

Interessante notar que esse dispositivo, introduzido por forca da Lein. 13.243,
ao cuidar dos instrumentos de estimulo a inovacdao nas empresas, em seus 12 in-
cisos, reuniu diferentes instrumentos ja existentes de forma esparsa na legislagao
(como, por exemplo, a subvencdo economica, o financiamento e a concessiao de
bolsas).” Desse modo, a norma aqui também parece ter o sentido de organizacio:
ndo se trata de permitir que o Estado faga algo que antes ndo estava autorizado,
mas condicionar a agio administrativa e a ela conferir uma certa unidade.'®

Especificamente em relagao aos fundos de investimentos, a Lei de Inovagio,
desde 2004, ja autorizava a instituicdo de fundos mutuos de investimentos em
empresas cuja atividade principal fosse a inova¢do,!! na forma da Lei 6.385/1976,
que regula o mercado de valores mobiliarios no pais.

Sobre essa rela¢ao de desconfianga, ver Sundfeld (2014).

8  Art. 19, § 2°-A: “S3o instrumentos de estimulo a inovacdo nas empresas, quando apli-
cdveis, entre outros: I — subvencdo economica; II — financiamento; Il — participagao
societdria; IV — bonus tecnoldgico; V — encomenda tecnoldgica; VI — incentivos fiscais;
VII — concessdo de bolsas; VIII — uso do poder de compra do Estado; IX — fundos de
investimentos; X — fundos de participagao; XI — titulos financeiros, incentivados ou nao;
XII — previsao de investimento em pesquisa e desenvolvimento em contratos de conces-
sao de servigos publicos ou em regulacdes setoriais™.

9  O-rrol de instrumentos do art. 19, § 2°-A ndo é taxativo, razao pela qual a ele poderao ser
incorporados novos instrumentos, na forma da legislagcao pertinente.

10  Sobre a finalidade da norma no sentido de condicionar a a¢io administrativa, ver Sund-
feld (2014).

11 Lei de Inovagdo: “Art. 23: Fica autorizada a institui¢ao de fundos mutuos de investimento
em empresas cuja atividade principal seja a inovacao, caracterizados pela comunhdo de
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Desse modo, a Lei representa efetivamente um marco de abertura ao venture
capital,'? isto €, ao capital de risco no campo da inovagdo. A definicdo de capital
de risco pode incluir varias categorias de investimento que, em maior ou menor
grau, sempre envolvem risco, geralmente porque destinam-se a empresas nascen-
tes, nas quais o negdcio é ainda embriondrio, ou a empresas de pequeno ou mé-
dio porte, que ainda requerem investimento para a expansdo de suas atividades.
Nessa modalidade de investimento — venture capital — o fundo de investimento
ndo aporta apenas capital ao neg6cio, mas também a sua expertise.

Ampliando ainda mais as possibilidades de financiamento a médio e longo
prazos para promover a pesquisa, o desenvolvimento e a inovac¢do no setor privado,
a Lei de Inovacio estabeleceu, também por for¢a da edi¢do da Lei n. 13.243/2016,
que as iniciativas do Estado poderao ser estendidas a a¢oes visando a “utiliza¢ao do
mercado de capitais e de crédito em acdes de inovagao” (art. 19, § 6°, VI).

O mercado de crédito corresponde a um sistema de financiamento no qual
0 acesso ao capital pelas empresas requer necessariamente a participagdo de uma
institui¢ao financeira cuja atividade seja a concessdo de empréstimos e financia-
mentos: por exceléncia os bancos, sejam eles publicos ou privados. No mercado
de crédito, cujo protagonismo na forma de acesso ao capital se observou em
paises como Alemanha, Japao e paises do sudeste asiatico,'* os empréstimos e fi-
nanciamentos sao via de regra concedidos pelos bancos que assumem os riscos da

recursos captados por meio do sistema de distribuicao de valores mobilidrios, na forma
da Lei n. 6.385, de 07 de dezembro de 1976, destinados a aplicagdo em carteira diversi-
ficada de valores mobilidrios de emissdo dessas empresas. Pardgrafo tinico. A Comissao
de Valores Mobilidrios editard normas complementares sobre a constitui¢io, o funcio-
namento e a administracao dos fundos, no prazo de 90 (noventa) dias da data de publi-
cacao desta Lei”.

12 Sobre os fundos de venture capital, o Diretor Cientifico da FAPESP, Carlos Henrique de
Brito Cruz, entende que: “Venture Capital é um dos principais motores da inovac¢ao nos
EUA. No Brasil ainda hi poucos fundos que invistam realmente em empreendimentos de
risco e com base em inovacao tecnoldgica. Uma limitagdo importante no pais, além do re-
duzido volume de recursos para apoio a risco tecnoldgico, é que os fundos existentes tém
poucas pessoas com experiéncia na direcao de empresas startup tecnoldgicas. Programas
governamentais como o programa de subvencao da FINEP e o PIPE da FAPESP buscam
suprir recursos para fases iniciais de empreendimentos inovadores (seed money), mas
permanece um gap dificil de ser vencido na fase de se levar ao mercado o produto ou pro-
cesso desenvolvido. Nao obstante, algumas pequenas empresas apoiadas pela FINEP e/
ou pela FAPESP conseguiram trajetdrias de crescimento notaveis, atingindo faturamento
de dezenas de milhoes anuais e em alguns casos centenas de milhdes” (CRUZ, 2014).

13 Lopes, Antunes e Cardoso (2007).
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inadimpléncia do tomador de recursos, em operagdes de curto ou médio prazos,
razdo pela qual os custos pelo capital podem ser bastante elevados. Em dados
contextos, essa forma de acesso ao capital com intermediagdo de institui¢ao fi-
nanceira pode ser especialmente vantajosa, como por exemplo, no caso de criacao
de linhas de financiamentos de bancos publicos. Porém, no mercado de crédito a
decisdo da concessao do crédito fica restrita as instituicoes financeiras e suas res-
pectivas politicas de crédito, as quais estao diretamente vinculadas a conjunturas
politicas e econdmicas que conferem maior ou menor espaco para empréstimos
e financiamentos, razdo pela qual esse mercado nem sempre é capaz atender as
necessidades dos agentes econdmicos.

Por sua vez, o mercado de capitais, por meio de suas instituicdes e instru-
mentos, corresponde a uma forma de acesso ao capital privado de terceiros para
o financiamento de projetos das empresas, isto €, de “capitalizacio das empre-
sas”, na qual a transferéncia dos recursos dos investidores ocorre diretamente aos
tomadores desses recursos — as empresas — por meio de instrumentos variados
como ac¢des, debéntures, fundos de investimentos, entre outros. Nesse modelo de
acesso ao capital, tradicionalmente adotado nos EUA e Inglaterra,'* as operacoes
costumam ser de médio e longo prazos e as instituicdes financeiras, tais como
bancos de investimentos, corretoras e distribuidoras, sio prestadoras de servigo:
assumem a fungio de assessorar as empresas na estruturagao das operacdes para
captacdo de recursos junto aos investidores no mercado de capitais. Sendo as-
sim, esse mercado desempenha papel fundamental para o funcionamento e para
a competitividade das empresas e, consequentemente, para desenvolvimento da
economia do pais como um todo.

Nesse sentido, a Lei de Inovacdo ndo apenas introduziu de forma especifica
os fundos de investimentos e os fundos de participagdio como instrumentos de
estimulo a inovacdo nas empresas e incentivou o venture capital, mas também
passou a reconhecer a importancia do papel do mercado de capitais para o desen-
volvimento da politica industrial e tecnoldgica brasileira.

Mesmo representando uma conquista importante para um pais no qual as
empresas historicamente financiavam seus projetos e atividades por meio de ca-
pital proprio ou financiamento (ou seja, via mercado de crédito, em especial fi-
nanciamento publico), ainda ha um longo caminho a ser percorrido para que, a
partir dos dispositivos da lei, as potencialidades dos instrumentos do mercado de
capitais sejam efetivamente exploradas em prol das empresas brasileiras voltadas
a pesquisa, desenvolvimento e inovagao.

14  Lopes, Antunes e Cardoso (2007).
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11.4.2 Lei Paulista de Inovacéio

Em 2008, foi editada no Estado de Sao Paulo a Lei Complementar n. 1.049,
também denominada Lei Paulista de Inovacdo. Assim como a Lei Federal, a Lei
Paulista de Inovagao disciplinou mecanismos de incentivo a inovagao cientifica
e tecnologica aplicaveis as institui¢des da administracdo publica estadual e as
parcerias por elas celebradas, relacionadas ao processo de inovagio, visando a
aumentar a competitividade no ambito do Estado e dessa forma possibilitar sua
insercdo no cendrio internacional.

De modo geral, a Lei Paulista de Inovacao tratou o tema observando as com-
peténcias constitucionais dos entes da Federacdo. Conforme mencionado ante-
riormente, “inovacdo tecnoldgica” ndo era (anteriormente a Lei n. 13.243/2016)
critério material de reparti¢io constitucional de competéncias dos entes da Fe-
deracdo brasileira. E, ainda atualmente, dentro do universo da inovacao cabem
diversos temas, cada qual eventualmente objeto de previsio especifica sobre re-
parti¢ao de competéncias.

No ambito de sua competéncia para legislar e, ainda, com fundamento no
art. 268 da Constitui¢do estadual,’ o Estado de Sdo Paulo estabeleceu regras
especificas referentes a participa¢ao do Estado em empresas ou fundos de investi-
mentos voltados a inovacdo tecnoldgica.

Especificamente em relagdo as parcerias com entidades privadas, a Lei esta-
beleceu nos art. 21,22 e 25 de forma expressa as hipoteses em que o Estado esta
autorizado a participar de empresas de inovagio tecnoldgica.

Além das autorizacgdes conferidas para as parcerias acima referidas, no art.
23 da Lei Paulista de Inovagdo encontra-se autoriza¢do para que o Estado par-
ticipe, na qualidade de cotista, de fundos mutuos de investimento destinados a
aplicacdao em carteira diversificada de valores mobilidrios de emissiao de empresas
cuja atividade principal seja a inovagao tecnoldgica, desde que disponha do re-
gistro junto a CVM e observada a legislacao aplicavel a matéria. Como se sabe,
o fundo de investimento ndo corresponde a uma organizacao empresarial, sendo
constituido sob a forma de condominio.

15 “Art. 268 — O Estado promoverd e incentivard o desenvolvimento cientifico, a pesquisa
e a capacitagao tecnoldgica. §1° - A pesquisa cientifica recebera tratamento prioritdrio
do Estado, diretamente ou por meio de seus agentes financiadores de fomento, tendo em
vista 0 bem publico e o progresso da ciéncia. §2° - A pesquisa tecnoldgica voltar-se-a pre-
ponderantemente para a solu¢do dos problemas sociais e ambientais e para o desenvol-
vimento do sistema produtivo, procurando harmoniza-lo com os direitos fundamentais e

sociais dos cidadaos.”
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O Decreto estadual n. 54.690/2009, que regulamentou determinados dispo-
sitivos da Lei Complementar n. 1.049/2009 (Lei Paulista de Inovagao), estabele-
ceu, por sua vez, que a participa¢iao do Estado de Sio Paulo em empresas de ino-
vagio tecnologica e em fundos de investimentos de que tratam os art. 21 a 23 da
Lei Paulista de Inovagdo deve ser minoritaria em rela¢do ao total do investimento
e seguir critérios estabelecidos conjuntamente pelas Secretarias de Desenvolvi-
mento e da Fazenda (art. 9°).'°

Ainda que seja incipiente a experiéncia de estabelecimento de parcerias en-
tre o Estado e o setor privado para o desenvolvimento da pesquisa cientifica e
tecnoldgica e da inovacdo, mediante a participagao de entidades da administra-
¢do publica do Estado de Sao Paulo em organizagdes privadas, notadamente em
fundos de investimentos voltados a inovagdo,!” as hipoteses contidas na Lei Pau-
lista de Inovagiao podem ser consideradas uma importante iniciativa do Estado de
Sao Paulo em relacdo ao exercicio das suas competéncias legislativas previstas na
Constitui¢ao Federal.

11.4.3 Legislagdio de fundos de investimentos em empresas inovadoras

Considerando a autorizacio contida no art. 23 da Lei de Inovacdo, a Comis-
sdo de Valores Mobiliarios (CVM) editou, em 2005, a Instrugio n. 415 que regu-
lamentou especificamente a constitui¢cdo, o funcionamento e a administracao dos
fundos mutuos de investimento em empresas emergentes inovadoras. Tais fundos,
no entendimento da CVM, deveriam ser constituidos como espécie dos Fundos
de Investimento em Empresas Emergentes, os quais eram entao disciplinados pela
Instru¢ao CVM n. 209/1994 e contavam com uma série de restri¢oes, em especial
quanto a sua politica de investimento.

Posteriormente, a CVM editou a Instru¢do n. 460/2007 para dispor sobre os
Fundos de Investimento em Participagdes em Infraestrutura (FIP-IE) e também so-
bre os Fundos de Investimento em Participagdo na Produ¢ao Economica Intensiva

16 Importante notar que o art. 9° do Decreto estadual n. 54.690/2009 deixou de mencio-
nar a hipdtese prevista no art. 25 da Lei Paulista de Inovagdo, que autoriza o Estado a
participar do capital social de sociedade ou a associar-se a pessoa juridica caracterizada
como parque tecnoldgico, como incubadora de empresas de base tecnoldgica e arranjos
produtivos pertencentes ao Sistema Paulista de Parques Tecnoldgicos e a Rede Paulista
de Incubadoras de Empresas de Base Tecnologica.

17 Em 2013, a Desenvolve SP — Agéncia de Desenvolvimento Paulista, em parceria com
a FAPESP, a FINEP, o Sebrae-SP e a Corporaciéon Andina de Fomento (CAF) lancou o
Fundo de Inovagao Paulista com o objetivo de investir em pequenas e médias empresas e
startups de base tecnoldgica.
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em Pesquisa, Desenvolvimento e Inovacao (FIP-PD&I). Tais fundos deviam seguir
o disposto na Instru¢io CVM n. 391/2003, que entio tratava dos FIPs, tendo
como caracteristica principal a previsio de participacao do FIP no processo de-
cisorio da sociedade investida, com influéncia na defini¢io de sua politica estra-
tégica e na sua gestdo, inclusive por meio da indicagio de membros do conselho
de administracao.

No entanto, em agosto de 2016, a CVM consolidou as normas que tra-
tam sobre a matéria em um Unico instrumento normativo, a Instru¢io CVM n.
578/2016, que revogou diversas instrugdes (incluindo as quatro normas men-
cionadas), tendo sido publicada apés um periodo de audiéncia publica para
discussdo com o mercado. A Instrugao CVM n. 578/2016 mantém o requisito de
efetiva influéncia na defini¢ao da politica estratégica e na gestdo da sociedade
investida e inova ao classificar os FIPs em cinco categorias especificas, quais
sejam: FIP — Capital Semente; FIP — Empresas Emergentes (no lugar dos Fundos
de Investimento em Empresas Emergentes); FIP-IE; FIP-PD&I; FIP — Multiestra-
tégia. O investimento em empresas inovadoras pode ser realizado por meio de
qualquer um dos FIPs.

Os dois primeiros apresentam restri¢des quanto ao tamanho das socieda-
des em que os fundos podem investir, mediante a imposi¢ao de limites de receita
bruta anual (até R$ 16 milhdes no caso de FIP — Capital Semente e até R$ 300
milhées no caso de FIP — Empresas Emergentes). Os FIPs classificados como FI-
P-IE e FIP-PD&I devem: (i) manter no minimo 90% de seu patrimonio liquido
investido em valores mobilidrios ou outros titulos de emissdo de sociedades
anonimas, de capital aberto ou fechado, que desenvolvam novos projetos'® de
infraestrutura (FIP-IE) ou producio econdmica intensiva em pesquisa, desenvol-
vimento e inovagao no territorio nacional (FIP-PD&I), nos setores de energia,
transporte, 4gua e saneamento bdsico, irrigacdo ou outras areas consideradas
prioritarias pelo Poder Executivo Federal; e (ii) ter, no minimo, cinco cotistas,
sendo que cada um deles ndo pode deter mais de 40% das cotas emitidas pelo
fundo tampouco receber rendimentos superiores a 40% do total de rendimen-
tos distribuidos pelo fundo. Tais fundos podem conferir beneficios fiscais para
seus cotistas uma vez atendidos os requisitos previstos na Lei n. 12.431/2011
e na Instrucio CVM n. 578/2016, em especial os aqui referidos. Os beneficios
tributarios do FIP-IE e do FIP-PD&I, bem como os requisitos para a manuten-
¢do de tais beneficios, devem estar destacados no regulamento e no material

18 Consideram-se “novos projetos” aqueles implementados (i) apds 22 de janeiro de 2007;
(ii) a partir da vigéncia da Lei n. 12.431/2011, por sociedades especificas criadas para
tal fim, de acordo com as regras do Ministério da Ciéncia e Tecnologia; e (iii) mediante a
expansdo de projetos ja existentes.
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de divulgacdo do fundo. Por fim, o FIP — Multiestratégia é aquele que nio se
enquadra nas demais categorias ao permitir investimento em diferentes espécies
e tamanhos de sociedades investidas.

11.5 Implementacao de fundos de investimentos com
participacdo estatal voltados a inovacao no Brasil

Dado o panorama normativo e institucional analisado nos itens anteriores, e
considerando ser natural, em face de novidades (normativas e praticas), surgirem
dificuldades para a sua implementacdo, como conclusdo deste artigo, em suma,
sustenta-se a opinido de que essas dificuldades podem bem ser superadas com
atengao, a0 mesmo tempo: (i) para certos pontos estratégicos da realidade pratica
dos fundos de investimento (especialmente no contexto da inovagao) e (ii) para as
peculiaridades do sistema juridico a reger a matéria.

De quatro ordens sio as etapas fundamentais para que se institua um fundo
de investimento, voltado a fomentar a inovag¢do, com participacdo estatal: a) au-
torizagao para a participacao do Estado; b) selecao de parceiros e de propostas de
capitalizacdo; c) defini¢ao de responsabilidades; e d) governanca.

Apresentem-se, sucintamente, consideracoes sobre esses quatro elementos.

11.5.1 Autorizagdo para a participagdo do Estado

Nio resta davida, no plano normativo, de que o Estado possa participar
dos fundos de investimento em questdo. Porém, essa forma de atuagio estatal,
ja utilizada na esfera federal desde 2001 pela Financiadora de Estados e Projetos
(FINEP), em seu Programa Inovar, a qual também vem sendo discutida e adotada
por outros entes da federa¢ao (como € o caso do estado de Sao Paulo que em 2013
instituiu o Fundo Inovagao Paulista),’” ainda apresenta um grau consideravel de

19 Conforme mencionado anteriormente, em 2013, a Desenvolve SP — Agéncia de Desen-
volvimento Paulista, em parceria com a FAPESP, a FINEP, o Sebrae-SP e a Corporacion
Andina de Fomento (CAF) lan¢ou o Fundo de Inovagiao Paulista com o objetivo de in-
vestir em pequenas e médias empresas e startups de base tecnoldgica. Esse fundo tem
por empresas “alvo” as empresas inovadoras no setor de tecnologia da informacgio e
comunicagao, tecnologias agropecudrias, novos materiais, nanotecnologias e tecnologias
em saude localizadas no Estado de Siao Paulo. Nos termos do regulamento, os recursos
aportados pela FAPESP devem ser necessariamente destinados a empresas que ja tenham
sido apoiadas pela Funda¢ao no ambito do Programa Pesquisa Inovativa em Pequenas
Empresas (PIPE) (http://www.desenvolvesp.com.br/participacoes/fundo).
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incertezas, o que traz inseguranga juridica para os gestores publicos tanto no
exercicio de suas fungdes como no seu controle pelos 6rgaos competentes. Essas
incertezas dificultam o avango desse modelo no pais — o apoio governamental
ao venture capital voltado a empreendimentos inovadores —, com consequéncias
negativas tanto para a politica de inova¢do como para a consolidagcio do ven-
ture capital.

Com relacdo a participagdo do Estado como cotista em fundo de investi-
mento voltado a empresas inovadoras, atengio especial deve-se dar a respectiva
autorizagdo, ainda mais por tratar-se de autorizagdo para o Estado participar em
um empreendimento de risco. O mercado tem maior flexibilidade para incorporar
o risco na medida em que suas operacdes financeiras sio acompanhadas por uma
estrutura de gestao de riscos bastante complexa com o objetivo de buscar retorno
financeiro. Essa nao é a realidade do Estado, que deve atuar de forma a atender
os objetivos de uma politica de inovagiao, observados os limites da autorizagao
legal concedida.?

11.5.2 Selegdio de parceiros e de propostas de capitalizagdio

Outra etapa fundamental é a capitalizacdo de fundos coordenada por em-
presa que possua autorizacdo da CVM para prestar servicos de administra¢ao
de carteira de valores mobilidrios. Nessa etapa, a existéncia de procedimentos
determinados e claros no ambito de chamadas publicas para apresentagio de
propostas de capitalizacdo desses fundos (como publicaciao dos editais com ter-
mos e condi¢oes do fundo) é fundamental para garantir a ampla divulgacdo e a
igualdade de condig¢des aos concorrentes, mas deve ser suficientemente capaz de
selecionar a melhor empresa administradora e proposta de capitalizaciao do fundo
que se pretende constituir.

Vencida a etapa da proposta de capitalizacdo, o foco deve ser a discussao dos
termos do regulamento do fundo de investimentos. O regulamento é o principal

20 Como ja mencionado neste artigo, a Lei Paulista de Inovacdo (art. 23) ja antecipou
uma autorizagao geral para o “Estado, suas autarquias, fundacdes e as empresas por
ele controladas, direta ou indiretamente”, participarem, “na qualidade de cotistas,
de fundos matuos de investimento com registro na CVM, destinados a aplicagio em
carteira diversificada de valores mobilidrios de emissao de empresas cuja atividade
principal seja a inovagdo tecnoldgica, conforme regulamentagio e nos termos da le-
gislacdo federal vigente”. Trata-se de uma autoriza¢dao que produz efeitos diretamente
a casos concretos. Ja a Lei Federal de Inovacdo (art. 23), refere-se a ficar “autorizada
a instituicdo de fundos mutuos de investimento em empresas cuja atividade principal

seja a inovacao”.
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documento que rege as obrigagoes e responsabilidades das partes envolvidas (co-
tistas, administrador, gestor, dentre outros) respeitando-se o disposto na proposta
vencedora, bem como nas regras da CVM. Nele deverdo ser obrigatoriamente
definidas, no minimo, todas as matérias exigidas pela CVM. O desafio aqui con-
siste em harmonizar essas regras com as peculiaridades das regras aplicaveis aos
orgaos estatais.

Entre as principais matérias a serem reguladas, destacam-se a remuneracio
do administrador ou critério para sua fixagdo, o prazo de duragdo do fundo, a
politica de investimento, as competéncias da assembleia geral de cotistas, o pro-
cesso decisorio para a realiza¢io, pelo fundo, de investimento e desinvestimento, a
indicagdo de possiveis conflitos de interesses, a existéncia de conselho consultivo,
comité de investimentos ou outro comité e sua composi¢ao de forma de funcio-
namento, a metodologia para avaliacio dos ativos do fundo e as regras para
divulgacdo de informagdes.

Da perspectiva do 6rgdo estatal cotista, o momento de elaboragio do regula-
mento é fundamental para que seja introduzida cldusula que reflita as condicoes
de sua participag¢ao (por exemplo, quais devem ser as atividades das empresas in-
vestidas, a previsao de participacdo do 6rgio estatal no comité de investimentos,
as chamadas de capital para aporte de recursos no fundo) e que garanta seu poder
no processo decisorio (como, por exemplo, participagdo no comité de investimen-
tos, definicio das matérias a serem decididas pela assembleia de cotistas ou forma
de deliberacao de certas matérias).

As condi¢oes de participagao do 6rgdo estatal constantes do regulamento,
assim como as demais obrigacdes e responsabilidades de todos os cotistas, serdo
necessariamente avaliadas pela CVM no momento do registro do fundo de inves-
timento junto a esse 6rgao regulador.

11.5.3 Definigdio de responsabilidades

O limite da responsabilidade do 6rgao estatal na qualidade de cotista de
fundo de investimento pode ser considerado um dos principais gargalos juridicos
ao apoio governamental ao venture capital e ao private equity voltados a empre-
endimentos inovadores.

No que se refere a responsabilidade de cada investidor em fundo de investi-
mento de forma geral, incluindo os FIPs, a Instru¢cio CVM n. 555/2014 resume
a matéria de forma clara e direta, estabelecendo que os cotistas responderdao
por eventual patrimonio liquido negativo do fundo, sem prejuizo da responsa-
bilidade do administrador e do gestor em caso de inobservancia da politica de
investimento ou dos limites de concentracdo previstos no regulamento do fundo
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ou na prépria instru¢do normativa (art. 15, Instru¢ido CVM n. §55).>! Em outras
palavras, na hipétese de ocorréncia de patrimodnio liquido negativo, o cotista é
responsavel por efetuar aportes adicionais de recursos de forma a compensar as
perdas do fundo.

A responsabilidade em relacdo ao patrimonio liquido negativo é confirmada
pelo proprio cotista: uma das condi¢oes para ingressar em um fundo de investi-
mento € a assinatura de um termo de adesdo e ciéncia de risco por parte do cotista
em que este declara que tomou ciéncia da possibilidade de ocorréncia de patrimé-
nio liquido negativo e reconhece sua responsabilidade por aportes adicionais de
recursos se for verificada tal ocorréncia (art. 25, Instru¢io CVM n. 555).

Por outro lado, o administrador e o gestor (se houver um gestor) respon-
dem por prejuizos causados em decorréncia da inobservancia da politica de in-
vestimento ou dos limites de concentracdo previstos no regulamento e nas nor-
mas da CVM.

11.5.4 Governanca

A cogitacdo da hipotese do patrimonio negativo leva a consideragdes nio
apenas pelo angulo da responsabilidade, mas também pelo da governanga, espe-
cialmente no tocante a gestao de riscos.

Uma alternativa para tentar mitigar o risco do patrimdnio negativo seria
prever, na politica de investimento do fundo, que o administrador e o gestor nao
poderao, em hipotese alguma, celebrar operacoes conhecidas como “alavanca-
gem”, que possam acarretar em perda para o fundo de forma a tornar o patrimo-
nio negativo.?? Havendo patrimonio negativo, o cotista poderia responsabilizar o
administrador e/ou o gestor, sob a alegacdo de que os prejuizos sdo decorrentes da
inobservancia da politica de investimentos aprovada para o fundo.

No entanto, os fundos de investimentos sdo parte em contratos e assumem
obrigacoes que, por vezes, podem afetar adversamente seu patrimonio, ainda que
o administrador e o gestor tenham agido em estrita conformidade com o disposto

21 A Instrucio CVM n. 555/2014 trata da constituicio, administracio, funcionamento e
divulgacao de informacdes dos fundos de investimentos em geral e, apesar de nio tratar
especificamente de FIPs, que sdo regidos pela Instrucio CVM n. 578/2016, as disposi¢coes
da Instru¢ao CVM n. 555/2014 sdo aplicdveis a todo e qualquer fundo de investimento
registrado na CVM, em razio do disposto no seu art. 1°.

22 Vale notar que a Instru¢io CVM n. 578/2016 prevé em seu artigo 9°, paragrafo 2°, que
¢ vedado ao FIP contratar operacdes com derivativos (mitigando, assim, o risco de “ala-
vancagem” do fundo), exceto nas hipdteses ali previstas, como operagdes com derivati-
vos realizadas exclusivamente para fins de prote¢ao patrimonial.
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na politica de investimento do fundo. O FIP, em especial, atua como socio de
empresas e, portanto, pode vir a ser demandado em ag¢des contra as empresas
investidas, tendo de arcar com pagamentos devidos por tais empresas a terceiros,
o que afeta de forma adversa o seu patrimonio liquido.

Desse modo, ainda que nao seja possivel estabelecer uma blindagem com-
pleta dos cotistas, é importante a previsao no regulamento de mecanismos de boa
governanga que garantam a protecao juridica aos cotistas diante de um cenario
de perdas financeiras, tais como o estabelecimento de critérios para a composi¢dao
da carteira de investimentos, a defini¢io de regras relativas a administracdo do
fundo, a submissio de estudos e avalia¢des de investimento/desinvestimento em
empresas ao comité de investimentos e a previsio de competéncia da assembleia
geral de cotistas para deliberacdo sobre o procedimento para determinacdo do
valor de contabilizacao dos ativos da carteira do fundo.

Ainda no campo da discussdo dos riscos envolvidos nos fundos de investi-
mentos e dos mecanismos de prote¢do contra perdas patrimoniais, a escolha da
metodologia de avalia¢do dos ativos integrantes da carteira do fundo corresponde
a um importante mecanismo de controle por parte dos cotistas na medida em que
tem por finalidade garantir a correta avaliagio dos ativos do fundo, impedindo,
por exemplo, eventual sobrevaloriza¢ao desses ativos. Ndo se trata de uma ques-
tdo de natureza propriamente juridica, mas envolve a ado¢ao de procedimentos
que observem as melhores praticas do mercado — o que significa dizer que os va-
lores dos ativos devem refletir os pregcos de mercado, garantindo-se a consisténcia
na precificacdo desses ativos.?

Alids, a previsio de mecanismos que garantam a boa governanga e a ado-
¢do das melhores praticas pelo fundo de investimentos correspondem a elemento
importante para o controle pelos 6rgios estatais competentes. Esses mecanismos
representam a contrapartida necessdria a aceitacao do risco do empreendimento.
Desse modo, conferem credibilidade ao fundo de investimento.?*

23 Muitas empresas beneficidrias dos investimentos, por apresentarem capital fechado, nao
possuem cotacdo disponivel no mercado, o que torna mais dificil a tarefa de precificacao
dos ativos, razao pela qual a metodologia deve refletir os melhores esfor¢os por parte dos
gestores, considerando as boas praticas do mercado nesses casos. Ademais, sendo a ava-
liagdo realizada pelo proprio gestor, como medida de seguranca é recomenddvel buscar
alternativas para remunerar o gestor sem atrelar ao valor dos ativos por ele definidos.

24 Tema que merece uma consideracdo especial — o qual, todavia, foge ao escopo deste
artigo — € o do controle (no sentido de controle a ser exercido sobre a acao da adminis-
tragao publica) aplicado aos fundos em questdo. Dadas as peculiaridades do objeto e
da forma da parceria publico-privada consistente nos fundos de investimento voltados
a inovagdo, é necessdria especial sensibilidade para dar-se mais énfase ao controle de
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Enfim, ao lado da atencdo para os quatro aspectos acima indicados, eviden-
ciados pela experiéncia pratica, cabe, ainda em sede de conclusao, uma referéncia
ao tratamento dado ao tema no plano normativo.

Isso para afirmar que — sem prejuizo de aprimoramentos, sempre cabiveis e
desejaveis, bem como da regulamentacdo ainda necessaria de pontos trazidos pela
Lei n. 13.243/2016 — o ordenamento juridico brasileiro d4 um tratamento sufi-
ciente para a “inovacado tecnoldgica” e, mais especificamente, para a participacio
estatal em fundos de investimento como vetor de estimulo a inovagao.

Todavia, a chave do sucesso para a aplicacdo desse subsistema normativo —
que tem esse peculiar objeto — consiste na percep¢ao de que “inovacao” é um
dado da realidade social, relevante para o direito, e que funciona como fator de
convergéncia normativa.

A implementac¢io de um fundo de investimento, voltado para inovacio, exige
ndo apenas a compreensao do regime tragado pela Lei de Inovagao, mas também
de diversas outras normas legais e infralegais convergentes. Apenas para mencio-
nar as mais evidentes: normas provenientes da CVM, normas sobre administra¢ao
publica (em matéria de finangas publicas, de parcerias com entidades privadas,
de responsabilidade de agentes publicos, de controle patrimonial) e, sendo o caso,
normas, sobre parte desses temas, provenientes de estados e municipios.

Partindo da interpretacdo de que a Lei de Inovagao incorpora o venture ca-
pital e o private equity, por meio de fundos de investimentos voltados a inovacio,
como instrumento de incentivo a pesquisa cientifica e tecnologica, o desafio con-
siste em implementar esses fundos de investimentos considerando as diferentes
dimensdes normativas nas quais estdo inseridos, isto €, a partir das interagoes
entre as normas que disciplinam a ciéncia, tecnologia e inovac¢do e as normas que
regulam o mercado de capitais no pais.

De uma perspectiva mais ampla, trata-se de analisar, no ambito de uma po-
litica de inovacdo e também de uma politica de fortalecimento do mercado de
capitais do pais, em que medida esses instrumentos de captacdao de recursos sdo
efetivamente capazes de viabilizar empresas emergentes com base tecnoldgica e si-
multaneamente atender a industria dos fundos de investimentos (compreendidos
as empresas, os investidores e os prestadores de servicos nela envolvidos).

Ademais, as esferas de agdo estatal devem estar articuladas com o setor pri-
vado, notadamente com os agentes atuantes na industria dos fundos de inves-
timentos, dentro de um processo continuo de acompanhamento das empresas
emergentes inovadoras e de aprimoramento das regras que disciplinam os fundos

resultados (considerando ainda que os resultados, no caso, nem sempre sao economica-
mente mensuraveis de modo imediato), sem descuidar dos procedimentos (sempre instru-

mentalmente necessarios para a garantia da legalidade).
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de investimentos a elas direcionados, buscando compatibilizar as necessidades
das empresas as necessidades dos administradores, gestores e investidores.

Por fim, a atividade desempenhada pelo 6rgao responsavel pela regulacio
dos valores mobiliarios (a CVM) e a formulagio das politicas pelos diversos 6r-
gaos estatais responsaveis pela promogao da inovagiao devem estar articuladas de
modo a compor um arranjo juridico-institucional coerente e estavel, que permita
alcancarem-se os efeitos de um tratamento normativo sistematico dos fundos
de investimentos voltados a inovacdo, com garantia de seguranga a atuacgdo dos
entes publicos e privados ao utilizarem esse instrumento de estimulo a empre-
sas inovadoras.
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Capitulo 12

Arranjos juridico-institucionais da
politica de inovacao tecnolégica: uma
andlise baseada na abordagem de
direito e politicas publicas

Maria Paula Dallari Bucci, Diogo R. Coutinho

12.1 Introducao

Nio é novidade que a capacidade de um pais gerar inovagdes demanda um
complexo arranjo institucional no qual a a¢do governamental ndo apenas nao
pode ser dispensada, como se mostra de todo decisiva para o desempenho das
empresas ou firmas inovadoras. O Estado ndo é o agente diretamente responsavel
pela inovagao, mas sem sua indugao nao é possivel reunir as condi¢bes para que
ela ocorra.! A inovagio tecnoldgica é, nesse sentido, resultado de um impulso
governamental associado a politicas publicas que criam as condi¢des para em-
presas investirem em atividades inovadoras, bem como para interagirem entre si,
com as universidades e com o proprio Estado. Por isso, o sucesso das iniciativas
de inovagdo estd condicionado, em grande medida, pela capacidade institucional
de estruturar as formas juridicas, atribuir papéis, e desenhar arranjos capazes de
organizar e coordenar as diversas — e por vezes conflituosas — linhas de a¢do no
sentido politico desejado.?

Construir um Sistema Nacional de Inovagao, termo que traduz, resumida-
mente, a existéncia de um conjunto de institui¢des cuja atuagao coordenada de-
termina o desempenho inovador de um pais, é uma das mais complexas tarefas
que se pode imaginar no campo das politicas publicas. Quando se fala em inova-
¢do, os desafios de coordenagio governamental, aprendizado e aperfeicoamento
institucional e fomento da interacdo entre governo, universidade e mercado

1 Mazzucato (2013) e Block e Keller (2011).
2 Coutinho e Mouallem (2016).
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demandam, em outras palavras, a constru¢do intencional e sustentavel de um
projeto de longo prazo. Vale dizer ainda que os diversos arranjos institucionais
dos quais depende o desenvolvimento de capacidades inovativas traduzem, nesse
contexto, uma empreitada juridica complexa e constantemente ajustada em face
de mudangas e contingéncias de diversas ordens.

Esse desafio é enfrentado ha décadas no Brasil e conta, hoje, com um nada
desprezivel arcabouco juridico resultante, do acimulo em “camadas geologicas”
de institui¢des criadas em diferentes contextos e fases desde a segunda metade
do século passado. Nesse contexto, os mais significativos “gargalos” a inovac¢ao
no Brasil nio resultam da falta de normas, mas da visivel dificuldade de fazé-las
operar simultinea e coordenadamente.’

Neste artigo argumentamos que na missdo herculea, coletiva e de longo
prazo de estruturar um ecossistema da inovacio e de, para ele, criar um conjunto
de normas capaz de integrar assuntos tao dispares como tributacdo e incentivos,
patentes, compras publicas, licitagdes, financiamento, fundos publicos, criacao
e manutencdo de parques e instituicdes tecnoldgicas, regimes de trabalho, para
citar apenas alguns, ha ganhos potenciais em se recorrer a categoria de “arranjos
juridico-institucionais”. Para além de seu significado conceitual, a no¢ao de “ar-
ranjos juridico-institucionais” é funcional no sentido de possibilitar a integracao
de um conjunto complexo de normas, atores, processos e instituicdes juridicas.
No campo que busca identificar, discutir e aperfeicoar as relacdes que se esta-
belecem entre as politicas publicas e o arcabouco juridico que as conforma e
operacionaliza, uma analise dos arranjos juridico-institucionais existentes pode,
em outras palavras, jogar luz sobre processos complexos de construgio institu-
cional, permitir uma analise integrada do ponto de vista dos inimeros aspectos
e dimensoes juridicas em questio, bem como permitir a compreensiao dinamica
das transformacgdes que a inovacdo traz consigo, com impactos diretos nas agoes
governamentais que a promovem.

No ano de 2015, uma grande mobilizacdo da comunidade de ciéncia e tec-
nologia (C&T) resultou na promulgacdo da Emenda Constitucional n. 85, que al-
terou o tratamento do campo de ciéncia e tecnologia, introduzindo, entre outras,
modificagdes significativas na redacdo do art. 218 e 219 da Constituicao Federal.
O sentido politico mais imediato dessa alteragao é evidente, na medida em que se
passou, em suma, a prever, formalmente, no ordenamento constitucional, que a
inovacado tecnoldgica depende da interacdo entre o sistema publico de pesquisa e
as empresas.

Ja o sentido juridico subjacente é mais dificil de alcancar, considerando
que essa disposi¢ao, por si s6, ndo tem o conddo de contornar ou solucionar as

3 Coutinho e Mouallem (2016).
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dificuldades que cercam a realiza¢do da pesquisa voltada a inovac¢do no Brasil.
Isso porque transferir o conhecimento gerado por institui¢des publicas de pes-
quisa para empresas inovadoras depende de varias outras medidas, alteragoes e
ajustes no arcabouco juridico, relativas as contratagdes de servigos, remuneracao
de pessoas, realizagio de compras, importacdes e obras, enfim, a vasta gama de
atividades necessarias a converter os incentivos publicos em resultados utilizaveis
para fins econdmicos concretos.

Conhecedora desses limites, a mesma comunidade tem encaminhado, em pa-
ralelo, alguns projetos de lei que visam atacar certos pontos definidos na legis-
lagdo, reputados como entraves notorios a conversao da pesquisa em insumo de
inovacdo. Com vistas a superar as dificuldades decorrentes da aplicacao da legis-
lacdo de licitagoes, foi concebido um capitulo inteiro na proposta (que entio tra-
mitava com esse nome) de Cédigo de Ciéncia e Tecnologia, veiculada no Projeto
de Lei n. 2.177. O texto da Lei n. 13.243/2016 é bastante diferente e aprimorado
em relagdo a proposta original. Contudo, o exemplo permanece util para ilustrar
o debate que se propde a seguir, que sublinha as especificidades e ganhos da visdo
proporcionada pela abordagem de Direito e Politicas Publicas.

Essa abordagem, temos defendido, se distingue do tratamento dos problemas
juridicos do desenvolvimento econdémico sob o prisma mais tradicional, com ga-
nhos analiticos nao triviais. Ela permite compreender o direito “em a¢ao” nas po-
liticas publicas (superando, desse modo, uma abordagem meramente descritiva,
estatica e formal do elemento juridico) e, por conta disso, ndo o isola ou disseca
do contexto politico-institucional em que opera. Possibilita, em suma, a integra-
¢do dos juristas ao campo multidisciplinar de estudos das politicas publicas.

Um dos artigos introduzidos pela Emenda n. 85, o art. 219-B, que prevé a
criacdo de um Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (SNCTI), po-
deria ilustrar a distin¢ao entre as duas visoes sintetizadas acima. De acordo com
uma visao juridica mais tradicional, o SNCTI seria expressdo da diretriz estatal,
de raiz constitucional, voltada a instituir essa politica. O enfoque, aqui, é cen-
trado no plano dos comandos normativos e programaticos destinados a nortear
o alcance de certos fins associados ao desenvolvimento econémico e social. Os
problemas de coordenag¢do do funcionamento desse sistema, tais como os con-
flitos entre competéncias federativas e especialmente as tensdes entre interesses
publicos e empresariais (inerentes ao relacionamento universidade-empresa, que
¢ um dos pilares dessa nova politica de inovacdo), seriam, nessa chave, questoes
secundarias — e, no limite, ndo juridicas. Seriam, talvez, questdes administrativas
ou de gestao publica, que deveriam se amoldar a ordem juridica vigente. Nesse
contexto, o componente juridico da andlise estaria limitado a defini¢do dos “pon-
tos de chegada”, os objetivos estabelecidos na base normativa da politica pu-
blica, nos termos de uma moldura normativa genérica e abstrata, em geral de sede
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constitucional. A visio mais convencional, mesmo quando matizada por uma re-
torica progressista de desenvolvimento econémico, ndo da conta de etapas de
implementagdo sem as quais promessas legislativas e constitucionais nao passam
de declarag¢oes voluntariosas de boas intengdes.

Ja para a abordagem de Direito e Politicas Publicas, a énfase esta na con-
cepcdo, implementagdo e funcionamento dos arranjos institucionais, expressoes
particulares de organiza¢ao da a¢ao governamental, em fun¢do de objetivos de-
terminados. Sem perder de vista os fins, essa abordagem supoe que alcanca-los
depende da existéncia de meios cujas engrenagens sdo, também elas, em larga
e crucial medida, juridicas. Pressupoe, ainda, que tais meios nio podem ser to-
mados como dados, uma vez que requerem esfor¢os de construcdo institucional
complexos, no bojo de processos de experimentagio e aprendizado. Cada arranjo
juridico institucional traduz uma diretriz, um elenco de atores governamentais
e nao governamentais, uma escala ideal, uma estratégia, enfim um quadro mais
amplo, que incorpora também a dinadmica das relacdes entre os varios elementos.*

Por isso, a lente analitica de Direito e Politicas Publicas d4 mais atencio
para as normas infralegais, como os decretos, as portarias e os regulamentos, em
razdo do seu papel no preenchimento dos procedimentos e rotinas que definem,
na ponta do processo, o funcionamento ultimo das disposi¢oes mais abstratas
dos comandos constitucionais e legais. Tais normas, longe de serem de relevancia
menor se comparadas as grandes diretrizes e comandos programaticos, sdo, elas
proprias, a substancia de que sdo feitas, quotidianamente, as politicas publicas.
Por isso, também, essa abordagem enfatiza o olhar prospectivo e estratégico as-
sociado a constru¢ao dos arranjos juridico-institucionais. Ela incorpora a noc¢ao
de que a aplicacdo satisfatoria da base normativa (o que nido é, como dito, um
aspecto menor, dado o problema cronico de inefetividade das normas no Brasil)
depende diretamente de como as normas sdo construidas, combinadas, revistas e
ajustadas no curso do processo constitutivo das politicas publicas que € sua fase
de implementagao. Aqui pesa o aspecto processual isto é, a participagao nas deci-
sdes que concretizam o texto normativo, mas também o aspecto formal. Também
¢ relevante a simplicidade e a clareza das categorias normativas, de modo que
a interpretagdo esteja ao alcance dos destinatarios leigos - e, de modo geral, de
todos os envolvidos no arranjo juridico-institucional -, dependendo menos de dis-
putas de sentido entre os aplicadores “especializados” ou “técnicos” (integrantes
de 6rgaos de controle, procuradorias, Ministério Publico e juizes, por exemplo).

Este é o argumento que compde o cerne desta reflexdo: no campo das poli-
ticas publicas, ndo é indiferente ou aleatoria para o Estado a escolha dos cami-
nhos e arranjos adotados para a concretizagao da decisdo politica. Ao contrario:

4 Bucci (2015).
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trata-se do resultado de um esforco intencional e consciente no qual normas,
processos, atores e instituicoes juridicas desempenham um papel mais relevante
do que, a primeira vista, pode parecer, inclusive aos olhos dos proprios juristas.

Com isso em mente, o caso da politica de inovagao tecnoldgica servira
de ilustragdo para a discussio que pretendemos apresentar. Subjacente a esse
exemplo, hd certas premissas tedricas e metodoldgicas, que a seguir sio breve-
mente enunciadas.

Em primeiro lugar, embora uma politica publica ndo se confunda com o
aparato juridico que a estrutura, compreender os papéis do direito nas politi-
cas publicas ndo é uma tarefa simples. O direito esta nelas amalgamado e pode
cumprir distintas fungdes: i) determinar normativamente os objetivos a serem
perseguidos; ii) apontar, mesmo que de forma ampla, os instrumentos a serem
utilizados para alcang¢a-los; iii) criar canais de participacdo social e legitimacdo
democratica e iv) estruturar arranjos institucionais voltados a coordenagao de
processos e a atribui¢do de tarefas e responsabilidades aos agentes em tais politi-
cas envolvidos.’ Por isso, além de dar forma e norte as politicas publicas, o direito
também € delas constitutivo e central em seu funcionamento, avalia¢do, aperfei-
coamento e substitui¢ao.

Como apontado, neste ponto interessa-nos, particularmente, a fungao ju-
ridica de estruturacdo de arranjos institucionais. Ela diz respeito, como ja dito,
ao fato de que normas, processo e institui¢des juridicas conformam os modos de
articulacdo e interagdo de atores institucionais direta ou indiretamente ligados
a politica publica. Atributos de seu desenho institucional, como o grau de des-
centraliza¢do, autonomia e coordenacdo federativa e intersetorial e os tipos de
relacdes publicas e publico-privadas que suscitam, bem como sua integracdo com
outros programas, dependem, em larga medida, da consisténcia do arcabougo
juridico que as estrutura.

Em segundo lugar, na abordagem de Direito e Politicas Publicas os arranjos
institucionais, isto €, “o conjunto de normas que compdem o programa de a¢ao
governamental devidamente estruturado” tornam-se mais visiveis e passiveis de
avaliacdo por conta de seus tracos juridicos exteriores.® O arcabougo juridico, em
outras palavras, disciplina a composi¢ao, o funcionamento e os limites de mu-
danga de tais arranjos, os quais, por sua vez, disciplinam o emprego da capacidade

S Coutinho (2013).
6 O plano mesoinstitucional se localiza, na arquitetura institucional do Estado, entre o
nivel do governo, (a “macropolitica”, que representa o plano macroinstitucional), e a¢ao

governamental atomizada, que é a unidade do plano microinstitucional (BUCCI, 2013).
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estatal de implementar programas de governo.” Arranjos juridico-institucionais,
sejam eles técnicos (voltados a eficicia das politicas publicas) ou politicos (vol-
tados a participagdo de atores interessados), tém especial relevo na andlise de
politicas publicas em fun¢do de seu papel de coordenagio e atribuicdo de respon-
sabilidades, mandatos ou competéncias aos atores que delas participam.?

Assim, se as politicas publicas e seus arranjos particulares s3io em boa medida
moldados e operados juridicamente, é possivel dizer que o dngulo juridico, tanto
quanto o econémico, o socioldgico, o antropoldgico e o de ciéncia politica, é uma
das “lentes” privilegiadas na observacao, pela qual é possivel identifica-los, anali-
sa-los e modifica-los no curso da concep¢do, da implementagio e da avalia¢do das
acoes governamentais. Os arranjos juridico-institucionais sao objetos especiais
de observacio e analise, na medida em que documentam, formalmente, segundo
categorias bem estabelecidas no sistema legal (ato administrativo, competéncias,
contratos, vinculacdo orgamentaria etc.), as escolhas politicas e decisdes do gestor
politico ou executor administrativo da politica publica.

Em terceiro lugar, pode-se se dizer que é possivel aperfei¢oar politicas publi-
cas e seus arranjos institucionais desde uma perspectiva juridica, isto é, torna-las
mais eficazes (para atingir resultados em menor tempo, com menor custo e mais
qualidade), legitimas (fomentando a participacido dos atores sociais implicados) e
efetivas (realizando os objetivos legais e os direitos constitucionais que as emba-
sam). Isso significa, contudo, enfrentar uma importante e pouco explorada agenda
de pesquisas, uma vez que ndo é usual (embora seja paradoxal), como temos argu-
mentado, que os juristas brasileiros se dediquem a estudos de implementacao de
politicas publicas, tampouco a andlises de seus arranjos juridico-institucionais.’

12.2 Arranjos e capacidades juridico-institucionais:
um exercicio de interdisciplinaridade

A partir dessas premissas, a seguir, por meio do caso da politica publica de ino-
vacao no Brasil, desenvolvemos o argumento de que noc¢oes como Estado, politica
e politicas publicas podem se articular de diferentes modos, com distintos ganhos e

7 Sobre arranjos institucionais técnicos e politicos, ver Gomide e Pires (2014). Bucci (2013)
igualmente se sublinha que “como a exterioriza¢do de uma politica publica é muito di-
versa e varidvel, a no¢ao de arranjo, menos comprometida com um aspecto formal deter-
minado, é mais adequada a descricdo do fenémeno” (p. 237-238, grifos nossos).

8 Sobre a distin¢do entre arranjos institucionais técnicos e politicos e sua aplicacio em
andlises de politicas publicas, cf. Gomide e Pires (20125 2014).

9 Cf., por exemplo, Bucci (2002) e Coutinho (2013).
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achados de pesquisa. Defenderemos a importancia de uma perspectiva juridica apli-
cada e voltada ao deslinde de “gargalos™ institucionais que, sabidamente, obstam o
desenvolvimento econdmico. Almejamos, ainda, estabelecer um dialogo interdiscipli-
nar nas ciéncias humanas, que tém as politicas publicas como denominador comum.

12.2.1 Um objeto, multiplas visdes e seus pontos de conexdo

Em seu Theories of the Policy Process, Paul Sabatier (2007) sistematiza as
correntes que considera fornecerem as principais contribuicoes tedricas para es-
tudo das politicas publicas. Ele enumera sete abordagens, iniciando por aquilo
que denomina “heuristica das fases”.!° Essa proposicado foi e tem sido bastante di-
fundida como o “ciclo de formacao das politicas publicas”, isto é, um processo se-
gundo o qual a formag¢ao do programa de a¢dao governamental em geral percorre
um caminho em estagios, comumente na seguinte sequéncia: estabelecimento da
agenda, formulagio das alternativas, implementa¢io e avaliacio.!

Apbs reconhecer a grande importancia desse modelo (classificado por ele
como “de livro texto”), nos anos 1970 e inicio dos 1980, por permitir a divisao
do complexo processo subjacente as politicas publicas em distintas etapas, que
deram margem a boas pesquisas sobre como se dd cada uma dessas, Sabatier
termina, porém, por descarta-lo, considerando-o um referencial datado, que teria
sido superado por construgdes tedricas mais sofisticadas surgidas posteriormente.

A justificativa dessa op¢ao de abandono é de grande interesse para os juristas,
especialmente os dois ultimos argumentos apresentados. Entende Sabatier que: 1)
ndo se trata, o modelo do ciclo de fases, propriamente de uma teoria causal, uma
vez que nao identifica os fatores que orientam o processo da politica publica ao
longo dos estagios, ndo permitindo esse tipo de desenvolvimento linear analises
coerentes de hipoteses adotadas; ii) a sequéncia de estagios proposta € descrita de
modo frequentemente impreciso (“por exemplo, as avaliagdes de um programa
determinado afetam o estabelecimento da agenda, e a formulacdo/legitimacao
da politica ocorre enquanto burocratas se preocupam em implementar legislacao
vaga”); iil) “os estagios heuristicos tem uma abordagem muito legalista”,'? com
viés de cima para baixo, na qual o foco esta tipicamente na aprovacdo e imple-
mentag¢io de um texto de lei principal. Esse foco negligencia a intera¢do que ha na

10 Cf., além de Sabatier (2007), Ripley (1995), Lasswell (1956), Jones (1970), Anderson
(1975), Brewer e De Leon (1983).

11  Desnecessédrio frisar a importancia desse modelo como apoio ao trabalho analitico.
Desenvolvido inicialmente por David Easton, a partir da aplicagao da cibernética ao
processo de decisiao, difundiu-se para outros campos (MARQUES, 2013).

12 Grifos nossos.
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implementagao e avaliacdo de textos normativos diversos - nenhum deles conside-
rado muito importante - no ambito de uma politica determinada”; iv) a suposi¢ao
de que ha um unico ciclo politico, centrado em um texto legal principal, o que
constitui uma supersimplificacio do processo como ele efetivamente se da, no
qual multiplos ciclos interagem, com base em diversas propostas de regulamentos
e normas em varios niveis de governo (Sabatier, 2007).13

A longa referéncia a Sabatier se justifica porque ela registra o “corpo de de-
lito” do divorcio entre abordagens que desde o inicio fariam sentido em conjunto
como expressoes do tratamento necessariamente multi, inter e transdisciplinar do
fendmeno das politicas publicas, em que a visdo juridica necessariamente deve ter
lugar. Em outras palavras, pode-se entender que Sabatier passa a descartar uma
certa visdo disseminada — pois € isso que ocorre, seu manual suprime o capitulo
que tratava da “heuristica das fases” — em func¢do do peso excessivo ou da com-
plexidade do aspecto juridico subjacente a esse modelo.

Isso parece mais importante do que o argumento de que se trata de uma
teoria datada. E quem o revela — involuntariamente — é o proprio Sabatier, que
abre o capitulo introdutério do livro, exatamente esse que comentamos, com
uma ementa de trés linhas, em que apresenta ao leitor a temadtica das politicas
publicas com uma descri¢do justamente do ciclo de formagdo: “no processo de
formagao de politicas publicas, os problemas sio formulados conceitualmente e
trazidos para o governo para solugdes; as instituicdes governamentais formulam
alternativas e selecionam solucdes; e essas solucbes sio implementadas, avalia-

das e revisadas”.™

13 Cabe uma nota explicativa a respeito da tradu¢ao do termo policy, em si um dos comple-
x0s assuntos nessa matéria. Além da dificuldade em traduzir politics e policy, que temos
procurado superar com o par conceitual “politica” e “politicas publicas” (essa também
designada pela locu¢do, que tomamos como sindnima, “programas de acio governamen-
tal”), deve-se atentar para o fato de que o termo policy designa também, na tipologia das
espécies normativas, as normas infralegais, que em nossa ordem juridica corresponderiam
a regulamentos ou portarias. Assim, a afirmacao original do texto (“The assumption that
there is a single policy focused on a major piece of legislation oversimplifies the usual
process of multiple, interacting cycles involving numerous policy proposals and statutes
at multiple levels of government”) deve ser entendida no sentido de que uma politica
publica ndo se concretiza em um tnico texto central de lei, mas na verdade, se realiza em
diversas normas, decretos, portarias, por virias autoridades governamentais. Esse é um
dos aspectos privilegiados, entendemos néds, para a andlise juridica, dada a multiplicidade
de suportes juridicos de uma politica publica, cf. analisado em Bucci (20065 2013).

14 “In the process of public policymaking, problems are conceptualized and brought to gover-
nment for solution; governmental institutions formulate alternatives and select policy solu-
tions; and those solutions get implemented, evaluated and revised” (SABATIER, 2007, p. 3).
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Além disso, o argumento da simplificagao da teoria também nao se sustenta,
na medida em que a utilidade dos modelos, novamente segundo Sabatier, é per-
mitir a constru¢do de aproximagdes cognitivas mais esquematicas, estratégias de
simplificagdo, que auxiliem a visualizacdo das linhas de forca das acdes ou movi-
mentos que se quer compreender.

Portanto, essa abordagem tdo tradicional, baseada no ciclo de formacao,
abordagem de livro texto, a qual um autor critico refere até mesmo sem perceber,
e que tem tamanho espaco para a analise juridica, pode ser encarada como uma
das possibilidades para o trabalho interdisciplinar. Isso nio significa, vale dizer,
que algumas das criticas que recebeu nio meregam aten¢io ou que a ideia de fases
ou ciclo de vida das politicas publicas ndo possa ser aperfeicoada. Uma das evo-
lugdes possiveis desse modelo seria a delimitacdo de pontos de correspondéncia
entre a andlise politica e os varios tipos de processos juridicos (cf. conceituacio
anteriormente exposta, processo legislativo, processo normativo do Poder Exe-
cutivo, processo orcamentario, processo judicial etc.) que dio materialidade a
politica publica.'

12.2.2 Arranijos juridico-institucionais: politicas piblicas em sua dimensdo
juridico-institucional

As viarias locugoes adjetivadas com o termo “institucional” utilizadas nas
abordagens de politicas publicas para descrever as formas estruturadas de relacio-
namento entre os diversos agentes envolvidos na realizacdo de um programa de
acdo governamental indicam outro bom ponto de conexdo para o didlogo entre
as diferentes linguagens e campos disciplinares que se ocupam do fendmeno.'*
Arranjo institucional, desenho institucional, modelo institucional sdo expressoes
desse campo de saberes compartilhados. Institui¢do é, sem davida, uma nogio-
-chave para varios desses campos.

15 Cf. Bucci (2013).

16 Vale referir aqui a conceituagao proposta em Bucci (2006): “politica publica é o pro-
grama de acdo governamental que resulta de um processo ou conjunto de processos
juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de planejamento, processo de go-
Verno, processo orcamentario, processo legislativo, processo administrativo, processo ju-
dicial — visando coordenar os meios a disposicao do Estado e as atividades privadas, para
a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados. Como
tipo ideal, a politica publica deve visar a realizacao de objetivos definidos, expressando a
selecao de prioridades, a reserva de meios necessdrios a sua consecucio e o intervalo de

tempo em que se espera o atingimento dos resultados”.
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Ellen Immergut (2006) aponta o desenvolvimento dos diferentes ramos do
novo institucionalismo (escolha racional, teoria da organizagio e instituciona-
lismo histérico) como critica ao behaviorismo. O comportamento humano ocorre
no contexto de instituicdes e s6 nele pode ser compreendido. Institui¢des sdo
mecanismos pelos quais as decisdes individuais sdo agregadas e combinadas em
decisoes coletivas. Mas deve-se considerar, de outro lado, que o institucionalismo
questiona a propria ideia de agregacdo, considerando a complexidade das deci-
soes. Os mecanismos de agregacdo na verdade nio somam, mas remodelam os
interesses. As tomadas de decisdo no processo politico sdo resultado de procedi-
mentos e regras. Tais artefatos sociais (cuja constitui¢do e conformagao, diga-se,
sdo dadas pelo direito) atuam mesmo onde ndo ha equilibrio de preferéncias.
Como instrumentos procedimentais criam um viés decisorio.

A tradigao institucionalista, para Immergut, remonta a Rousseau, que em seu
“Discurso sobre a origem da desigualdade do homem?”, afirmara nao ser a pro-
priedade um postulado universal, mas produto da sociedade. Quanto a vontade
geral, ela se distingue da vontade de todos: “a vontade geral é a soma das diferen-
cas”. As institui¢Oes, principalmente as leis, os costumes e a Constitui¢ao, teriam
moldado as preferéncias do homem, cristalizando o poder e o privilégio. Todavia,
ao restringir o comportamento humano, forneceriam também os meios de libe-
racdo do vinculo social. Como artefatos da historia, induzem comportamentos
especificos, mas podem também ser transformadas pela politica (como ocorre,
por exemplo, com novas leis sobre a propriedade ou o sistema educacional, exa-
tamente na linha do que estamos aqui sublinhando).

Ellinor Ostrom (2008), por sua vez, também seguindo antiga tradi¢ao, define
institui¢des como “organizagoes e regras que estruturam padroes de interagio no
ambito das organizagdes”.!” Como as institui¢des sio fundamentalmente con-
ceitos compartilhados (regras, normas e estratégias, isto é, planos baseados na
internalizagao dessas regras e normas, as chamadas “institui¢Oes invisiveis”), elas

17 Segundo Ostrom, as instituicdes definem-se tanto como entidades organizacionais (Con-
gresso, empresa, partido politico, familia) quanto como regras, normas e estratégias ado-
tadas por individuos em conjunto. Regras siao prescri¢des compartilhadas (deve, nio
deve, pode; must, must not ou may) mutuamente compreendidas e previsivelmente apli-
cadas em situacgdes particulares, por agentes responsaveis por monitorar as condutas e
impor san¢des. Normas sdo prescri¢des compartilhadas que tendem a ser aplicadas pelos
participantes por si mesmos, por meio de onus (costs) e indugbes impostos interna e
externamente. Finalmente, estratégias sdo planos regularizados que os individuos fazem
no ambito da estrutura de incentivos produzida pelas regras, normas e expectativas de
comportamento semelhante de outros numa situacao afetada por condigdes fisicas e ma-

teriais relevantes.
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existem na mente dos participantes e sio tomadas como conhecimento implicito,
mais do que na forma explicita e escrita. Como ja se afirmou, isso € particular-
mente interessante para o direito brasileiro, que enfrenta o problema da inefeti-
vidade cronica.

Nos campos da sociologia, administracao publica, da ciéncia politica e da
economia publica, é comum que sejam feitas andlises voltadas ao estudo do
funcionamento de arranjos institucionais delimitados. Como afirma Peter John
(1998), estudar os arranjos institucionais no campo das ciéncias sociais permite
compreender a complexidade dos comportamentos politicos e das composicoes
de forca amalgamadas nas politicas publicas, uma vez que tais arranjos incorpo-
ram culturas e decisdes politicas passadas que influenciam o modo como atores
fazem escolhas no presente.

Tratando particularmente do institucionalismo nas ciéncias sociais, Sapru
afirma, ainda, que essa abordagem, com seu “foco em aspectos juridicos e estru-
turais”, pode ser aplicada com ganhos a analise de politicas publicas. Isso porque
“as estruturas e institui¢des, bem como seus respectivos arranjos e interagdes po-
dem ter significativo impactos” nas acoes governamentais.'®* Uma visdo comple-
mentar é dada por Hayden, para quem “o instrumental filos6fico com que opera
o institucionalismo é diretamente voltado a resolu¢do de problemas”, o que justi-
fica estudos centrados em arranjos institucionais.

O fato de analises institucionais serem disseminadas nas ciéncias sociais nao
significa, em absoluto, que seja trivial fazé-las. A mesma literatura aponta inime-
ras dificuldades, a comecar pelas mais basicas: ndo é possivel, a olho nu, enxergar
as institui¢des, sendo também dificil, como se viu, caracteriza-las ou defini-las
com exatiddo tedrica ou empirica. A necessidade de abordagens multidisciplina-
res, isto €, de aportes analiticos de diferentes areas do conhecimento, é, também,
referida como desafio, tanto quanto sua contrapartida, que siao as consequentes
dificuldades de se compatibilizar os diferentes métodos, teorias e jargdes. Também
é frequente que estudos apontem o fato de que andlises institucionais ocorrem em
diferentes niveis ou planos, nio necessariamente conectados.

Os desafios metodoldgicos e praticos de realizar andlises institucionais nas
demais ciéncias sociais se potencializam no direito. Neste dominio, como ja dis-
cutido, essa pratica é pouco explorada, em especial quando se trata de articula-la
com o tema do desenvolvimento economico e das transformagdes sociais que o
acompanham.?® Tendo isso em vista, a abordagem de Direito e Politicas Publicas
adiciona mais uma locu¢do adjetivada — arranjos juridico-institucionais — para

18  Sapru (2011).
19  Ostrom (2010).
20 Coutinho (2014).
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delimitar a unidade de andlise com que trabalha. Arranjos juridico-institucionais
ndo sdo algo distinto dos arranjos institucionais de que sdo feitas as politicas
publicas, sdo sua institucionalidade juridica peculiar, seu conjunto ou estrutura
normativa (no mais das vezes formal, mas também informal). Elementos compo-
nentes dos arranjos juridico-institucionais sao, tipicamente, as normas e processos
que definem e classificam os elementos estruturantes da politica publica, bem
como delimitam responsabilidades, funcdes e competéncias de entes e agentes pu-
blicos e privados, atribuem consequéncias e puni¢des, criam incentivos, indicam
outras fontes normativas e sistematizam a vigéncia simultanea das normas refe-
rentes aquela politica publica vis-a-vis outros programas de acdo governamental.

Analisando arranjos juridico-institucionais, a abordagem de Direito e Po-
liticas Publicas pode valer-se da literatura estabelecida de andlise institucional
ao mesmo tempo em que nao perde de vista seu objeto juridico. Ao fazé-lo, cria
mecanismos de “fertilizagdo cruzada” com as demais ciéncias sociais analisando
do angulo juridico, por exemplo, as dimensdes técnica (efetividade) e politica
(legitimidade democratica) das politicas publicas. Em uma palavra, por meio da
categoria analitica arranjo juridico-institucional parte-se dos pressupostos de que
o aparato juridico pode ser entendido como uma espécie de “tecnologia” de cons-
trugao institucional e, em especial, de que tal tarefa, apesar de nobre, é recorren-
temente falha — o direito, ndo raro, é ele proprio um dos principais “gargalos” a
efetividade e a potencialidade democratica das politicas publicas que estrutura.
Por isso, a no¢ao de arranjos juridico-institucionais traz a possibilidade de discus-
sdo critica “interna” as politicas publicas, em oposi¢ao aos juizos e interpretacoes
“externas” usualmente feitos por juristas ao analisar a legalidade ou constitucio-
nalidade de tais politicas.

O exemplo da base juridica da inovacdao, no topico a seguir, ilustra
esse argumento.

12.3 A inovacao tecnolégica e a demanda de
inovacoes juridicas

O tema da inovagdo tecnologica é bastante propicio para demonstrar as po-
tencialidades da abordagem de Direito e Politicas Publicas, apoiada na compre-
ensdo e analise dos arranjos juridico-institucionais subjacentes aos programas de
acdo governamental.

Em primeiro lugar, porque, como a experiéncia historica demonstra, em to-
dos os lugares onde houve processos de aceleragio do desenvolvimento impul-
sionado pelo Estado, foi necessario organizar um sistema de ciéncia e pesquisa e
articuld-lo com o setor empresarial. Em outras palavras, pode-se dizer que é uma
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caracteristica dos sistemas de inova¢do promotores de desenvolvimento o fato de
eles terem sido modelados pelo Estado. Além disso, essa “modelagem institucio-
nal” foi, em grande medida, intencional, isto é, acompanhada de perto por lide-
rangas politicas e administradores publicos que patrocinaram e promoveram a
legitimacdo dos rearranjos necessarios a impulsionar um setor produtivo carente
de reinvencao.

A segunda razdo pela qual o tema da inovacdo é oportuno para o traba-
lho juridico sobre os arranjos institucionais é que tem havido, no Brasil, pro-
gressos organizacionais relevantes para esse desenvolvimento (como é o caso da
criagao dos fundos setoriais, por exemplo), mas em completo descompasso com
uma formulagao legal que lhe dé base e sustentag¢io juridicas (como € o caso das
encomendas tecnoldgicas, para dar outro exemplo). Cada criagdo pensada para
aprimorar o financiamento ou o funcionamento das organizac¢oes de C&T €, no
momento seguinte, assombrada pelas dificuldades impostas pelo ordenamento
juridico, seus intérpretes, aplicadores e controladores externos.

O caso da inovagao tecnologica é, assim, um bom exemplo para o trabalho
juridico aplicado, a partir da no¢ao de arranjos institucionais, considerando que
no Brasil, como se disse acima, ela é uma politica que necessariamente resulta da
acao deliberada do Estado. A “destrui¢ao criadora” que move o capitalismo, e
que se acelerou vertiginosamente com a revolu¢do das tecnologias de informa-
¢do e comunica¢ao nas ultimas décadas do século XX, tem como caracteristica,
quando considerada a escala dos seus players e dos recursos envolvidos, a parti-
cipagio intensa do Estado, em correlagio com a de empresas que buscam compe-
titividade. Ndo é verdade que essa competitividade, baseada na inovacdo, possa
depender exclusivamente do “espirito animal” dos empreendedores. A inovacao,
com se sabe, é contraintuitiva do ponto de vista empresarial, dado que encerra
indimeros riscos, incertezas e, nao raro, escassez de recursos e financiamento para
as diferentes fases de maturacdo de produtos e processos que pressupoe. Também
ndo é verdade, ao reverso, que a agao estatal, por si s6, consiga criar um ambiente
de empresas dindmicas e inven¢do onde ndo haja um ambiente de liberdade e
risco empresarial.

O que tem se passado na histéria é a combinagao desses fatores. E, como se
sabe, essa combina¢do tem multiplas varia¢des, ou, na terminologia que estamos
utilizando, expressa-se em arranjos institucionais diversos, ora privilegiando o fo-
mento estatal direto, ora combinando essa forma de estimulo com a formacao de
recursos humanos em institui¢cdes publicas, a concessiao de bolsas, a cessdo de uso
de areas publicas etc. Enfim, ha um arsenal de medidas a disposicao do Estado,
aquilo que alguns denominaram “caixa de ferramentas” das politicas publicas,
que pode ser combinado de diferentes maneiras.
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Em se tratando do aparelho estatal, que desde a cria¢do do direito adminis-
trativo, na Franga do século XIX, é regido pela legalidade, cada uma dessas “pe-
¢as” ou “ferramentas” é definida e conformada pelo direito. Entre nés, por forca
dos arts. 5°, inciso I (“ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa sendo em virtude de lei”), e art. 37 da Constituicao Federal, cada medida de
apoio ou incentivo tem necessariamente uma expressdo juridica, baseada na lei.
Exemplificando, os pesquisadores das Institui¢des de Ciéncia e Tecnologia (ICTs)
publicas integram as carreiras publicas, admitidos por concurso publico, em geral
sujeitos ao regime juridico de direito publico (funciondrios publicos). As compras
e contratagOes de servicos, no Brasil como no exterior, sujeitam-se a normas sobre
contratos publicos, as quais podem conter varia¢des e simplifica¢oes relativas a
peculiaridade dos agentes (entidades de ciéncia e tecnologia) ou dos objetivos
(pesquisa cientifica e tecnologica). Ainda que a legislacao brasileira de licitagoes
e contratos possa ser criticada, ndo sé o seu texto, mas principalmente suas apli-
cagOes e interpretagoes, pela rigidez e inadequacdo a um contexto que demanda
agilidade e racionalidade similares as do mercado, é fato que a contratacdo de
qualquer atividade com recursos publicos nio pode escapar de uma disciplina
juridica que assegure transparéncia, racionalidade de critérios de distribuicao,
motivagao e a aplica¢do de principios que fundamentam a ordenacgao juridica da
atividade estatal.

Mas, voltando ao fio condutor desse texto, é sabido que os paises que lo-
graram estratégias bem-sucedidas de incentivo a inova¢ao como alavanca para o
desenvolvimento o fizeram por meio de arranjos institucionais ou, melhor dito,
arranjos juridico-institucionais, que combinaram de maneira satisfatoria entes
publicos e privados, ou Estado e empresas.

Um estudo encomendado pelo Ministério de Ciéncia, Tecnologia (e, desde
2011, “e Inovagio™),*! sugestivamente chamado de “Inovacao: Estratégias de Sete
Paises”, publicado em 2010, ilustra o que estamos procurando demonstrar. Seu
propésito era identificar como se deu, nos Estados escolhidos, a organiza¢io da
atividade de inovacdo, quais os entes, os mecanismos de financiamento etc. ou,
em outras palavras, a composi¢ao dos arranjos institucionais que levaram a resul-
tados inspiradores para o Brasil. Afirmou-se ali que nos sete paises pesquisados
(EUA, Japao, Finlandia, Canad4, Irlanda, Inglaterra e Franca) estio presentes,
como fatores comuns, os seguintes: i) orientacdo e avaliagao de projetos segundo
padrdes internacionais de desempenhos ii) participagdo da iniciativa privada nas
decisdes e na gestdo do financiamento da pesquisa, na escolha de problemas e

21 A alteracdo da denominagio foi determinada pela Medida Provisoria 541, de 2011.
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areas e nos grandes programas tecnologicos nacionais; iii) reforma das institui-
¢oes publicas; e iv) articulagao publico-privada.??

O mesmo estudo conclui que o modo como as politicas de inovacdo sdo
implementadas varia, mas, como regra, paises cuja taxa de investimento em
inovagao € elevada tém em comum os fatos de que: a) dio importancia central
a empresa, procurando estimuld-la a praticar atividades de pesquisa e desen-
volvimento, produzir bens de maior valor agregado, elevar o nivel de educagao
de seus trabalhadores e incentivar o empreendedorismo e processos avancados
de gestdo; b) em fung¢io da crescente complexidade cientifica dos processos de
inovag¢ao, nao descuidam do suporte a institui¢coes e laboratérios de alta quali-
ficagdo; c) foram capazes de definir desafios prioritarios e em torno a eles criar
institui¢des e programas especiais em que o sistema juridico e os incentivos
economicos tiveram papel habilitador e estimulante; d) neles ha intenso debate
sobre o papel das universidades, que sdo estimuladas a contribuir ativamente
com a politica de inovagdo. A agenda académica tem sua relevancia econdémica
e social reconhecida e especialistas estrangeiros sdo frequentemente atraidos. Os
sistemas de competi¢cdo por recursos se tornaram mais sofisticados, assim como
os sistemas de avaliagio; e) tiveram, ao longo do tempo, politicas estaveis e du-
radouras de inovagao, o que permitiu aprendizado, acimulo e aperfeicoamento
institucionais com pouca ou nenhuma solu¢ao de continuidade; f) constroem,
modificam e ajustam formas de cooperacdo e didlogo entre os setores publico
e privado para mobilizar empresarios, pactos, féoruns, movimentos e aliancas
empresarias formulam agendas coesas em relagdao ao futuro; e g) neles o Estado
desempenha, em suma, os papéis de “planejador”, “facilitador”, “articulador”,
“estruturador” da cooperagdo do sistema cientifico e institui¢oes de pesquisa
com o setor privado.??

Dito isso, fica evidente que, para fomentar a inovagao, é necessario conceber,
estruturar e articular politicas publicas e arranjos institucionais capazes de coor-
denar atores-chave como o Estado, as empresas e empresarios e as universidades.
Nao fica evidente, todavia, como fazé-lo do ponto de vista das engrenagens que
compdem a vasta gama de arranjos juridico-institucionais necessarios para dar
conta de todos esses requisitos. A seguir, discutiremos a reforma constitucional de
2015 como possivel exemplo disso.

22 Cf. Alvarez (2010).
23 Esses itens foram elaborados, com modifica¢des, a partir do relatorio de pesquisa MO-
BIT. Cf. Arbix et al. (2010).

327



328

Inovacdo no Brasil: avancos e desafios juridicos e institucionais

12.4 Reforma da legislacdo de inovacao

Uma comunidade ativa e bem articulada, reunida desde cerca de 2010, com
a presenca de entidades consagradas no ambito da C&T brasileira (SBPC, Anpei
etc.) entendeu que um caminho indispensavel a percorrer pela ciéncia brasileira
seria a edi¢do de uma legislacdo propria. Para uma expansdo e um protagonismo
compativeis com o processo de “acumulacdo primitiva” ja vivido até aqui, desde
que o Estado brasileiro passou a investir, constante e conscientemente, na mon-
tagem de uma estrutura cientifica no pais, entendeu essa comunidade que seria
indispensavel remover barreiras legais que tem entravado o desenvolvimento.

Na verdade, esse movimento tem inicio com a Lei de Inovagdo, de 2004, que
se acompanha de outras iniciativas que organizariam um sistema de inovacdo e
propiciariam as condigdes para o salto necessario, tanto nos ambientes publicos
como privados. Outra expressao dele seria a Lei do Bem, Lei n. 11.196, de 2005,
que trata de incentivos fiscais a inovagao, os quais, juntamente com a Politica de
Inovagao, Tecnologia e Comércio Exterior (PITCE), de 2004, e a Politica de De-
senvolvimento Produtivo (PDP), de 2008, comporiam esse cenario. O resultado,
contudo, como se sabe, dez anos depois de edicao da Lei do Bem, ainda é muito
modesto, mesmo no que diz respeito a utilizagao dos incentivos fiscais.

Essa ndo é uma particularidade brasileira. A alteracdo legislativa, ainda que
possa ser indispensavel, seja para organizar um ambiente institucional, seja para
remover entraves a atuacdo dos agentes tem um efeito lento na inspira¢ido de
novos comportamentos. Nos EUA, a edi¢io do Bayh-Dole Act, em 1980, consi-
derado o marco inicial do impulso da inova¢do no fim do século XX, levou cerca
de uma década para que suas diretrizes repercutissem na situagao das patentes
(ALVAREZ, 2010).

Na realidade, a formulacdo intelectual que resultard na Emenda Constitu-
cional n. 85 é anterior e pode ser encontrada em documentos oficiais e textos de
integrantes do governo federal, contemporaneos a legislacio de inovacao.

Para dar passos para a mudanca do patamar competitivo da industria
brasileira rumo a inovagao e diferenciacdo de produto, é preciso articular
instrumentos, desenvolver cultura empreendedora, difundir informagoes
para que mais empresas engajem-se na inovagao e criar instrumentos de
financiamento que cubram toda a cadeia do capital empreendedor - do
capital semente ao financiamento para o crescimento da pequena e mé-
dia empresa. [...] poderia ser lancado um programa “Brasil Inovador”
[...] para incluir a inovag¢do na pauta do empresario, do académico, do
trabalhador e do agente do Estado. [...] A evolu¢do do marco legal, com
a aprovagio das leis da inovagio e da biosseguranca, a discussdo sobre a
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reforma fiscal [...] podem render valiosos frutos para o pais (DE NEGRI;
SALERNO; CASTRO, 2005, p. 44).2*

Esse movimento resultou na postulagdo da edicio de um “Cdédigo de Cién-

cia, Tecnologia e Inovag¢do”, que deu origem ao Projeto de Lei n. 2.177, de 2011
e, em seguida, a referida Lei n. 13.243/2016. %

A escolha da figura do Codigo tem forte carater simbdlico. Seria uma resposta

da comunidade cientifica a toda a area de controle (especialmente o Tribunal de

24

25

No mesmo sentido, Rezende (2010). Entre as medidas ja articuladas em beneficio da
inovagao no Brasil, os autores referem-se aos fundos setoriais, alinhados a politica para
o setor, os programas do BNDES e editais do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT)
e a Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP) envolvendo o desenvolvimento conjunto
entre empresa e institui¢do de ciéncia e tecnologia, além da redu¢ao do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI) para bens de capital juntamente com o esquema de depre-
ciagdo acelerada para incentivar o investimento, entre outros.

Justificativa do PL n. 2.177, de autoria dos Deputado Bruno Aratjo (PSDB-PE): “A drea
de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao — CT&I, no Brasil, nio vem alcangando os resultados
necessarios a que cumpra seu relevante papel no desenvolvimento econémico e social do
pais. Tampouco tem conseguido exercer com plenitude seu potencial, que é de expressiva
monta, considerando a qualidade de grande parte das Universidades e Centros Acadé-
micos, a capacidade inovadora das empresas, as politicas publicas de fomento, indu¢io
e incentivo. O mercado globalizado e a velocidade da informacdo em nivel mundial
exigem que o Brasil esteja apto a indugdo e fomento da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao
em patamares de exceléncia. Um dos principais entraves é a legislacao de regéncia, que,
ndo obstante se considerar os avangos ja contidos nos textos da Lei Federal de Licita-
¢oes, Lei de Inovagio e Lei do Bem, ainda estd aquém do dinamismo e da realidade do
setor, que envolve vdrios atores e parceiros que, de hd muito, reivindicam agilidade e
desburocratiza¢do para que sejam efetivadas a¢cdes mais contundentes e bem- sucedidas
em prol do desenvolvimento que se refletird beneficamente sobre todas as camadas da
sociedade. [...] O regramento para aquisi¢des e contratagoes, no ambito da CT&I, deve
ser mais célere e descomplicado, afastando-se do setor a incidéncia da atual Lei Federal
de Licitacdes, cuja morosidade de procedimentos vem obstaculizando, sendo inviabi-
lizando, um sem-numero de projetos cientificos e de inovacdo que poderiam resultar
em inimagindveis ganhos diretos e indiretos para a sociedade. Assim também o deno-
minado regime de ‘dedicag¢do exclusiva’ imposto aos pesquisadores nacionais, que deve
ser interpretado de forma mais abrangente, de modo a propiciar que estes participem
efetivamente do processo de inovacdo nas empresas, posto que detentores do conheci-
mento que ird gerar, na pratica, novos produtos, processos, empreendimentos, empregos,

receita, desenvolvimento™.
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Contas da Unido, a Advocacia Geral da Unido e a Controladoria Geral da Unido,
englobados na expressao jocosa “Sistema U”), cuja atuacdo, no seu entendimento,
embaraca e constrange a atividade fim das ICTs. O Codigo colocaria a comuni-
dade de C&T “a salvo” de investidas fiscalizadoras excessivas do sistema Uj a
comunidade poderia dizer: “agora temos a nossa lei!”, “ndo nos sujeitamos mais
a sua Lei de Licitagoes”.

Desse movimento amplo e bem organizado, por sua forga e legitimidade,
acabou resultando, mais do que o objetivo inicial, uma altera¢do constitucional, a
Emenda Constitucional n°® 85, de 26 de fevereiro de 2015, que modificou ndo ape-
nas o capitulo da Constituicdo de 1988 que trata da Ciéncia e Tecnologia (Cap.
IV do Titulo VIII), mas também a disciplina das competéncias federativas (art. 23
e 24) e orcamentaria (art. 167) sobre a matéria, entre outras.?

A despeito do avango inequivoco que representa conferir a inovac¢ao tecno-
l6gica uma identidade juridica, por meio do tratamento constitucional especifico
da matéria, a visdo de Direito e Politicas Ptblicas permite enfatizar as dificuldades
em transformar esse comando em arranjos juridico-institucionais que realmente
possam efetivar, nas praticas cotidianas, o anseio de racionaliza¢io de procedi-
mentos para, por exemplo, simplificar a importagdo de insumos para pesquisa,
dispensar a licitagdo para a contratacdo de servicos especializados ou manter re-
cursos humanos vinculados aos projetos (seja como bolsistas ou docentes parti-
cipantes). Cada uma dessas medidas exige articulagio com a legislagdo e regimes
juridicos especificos.

Assim, ainda que em direito ndo se admita que a lei contenha palavras intteis
(portanto, do ponto de vista juridico-formal, disposicdes legais inefetivas seriam
uma excrescéncia), esses desafios apontam para o risco politico e social de esvazia-
mento da modifica¢do constitucional. O fetichismo juridico-formal que permeia
a cultura legal no pais poderia levar alguns a crer que a incorporagdo ao texto
magno desse “selo de modernidade” nos faria passar de um Estado atrasado, em
termos da producdo de conhecimento aplicavel nas fileiras empresariais, para
um Estado que abrigue o empreendedorismo e a inova¢io competitiva. E preciso
estar alerta, no entanto, para o fato de que as alteracdes constitucionais, sozinhas,
ndo tém forca para movimentar a pesadissima engrenagem estatal (tanto federal

26  Vf. transcri¢ao dos debates da sessio do Plendrio da Camara dos Deputados em que foi
aprovado, naquela casa, o substitutivo do relator, Deputado Sibd Machado (PT-AC),
ao PL n. 2.177. Didrio da Camara dos Deputados, 10.7.2015, p. 164 (http://imagem.
camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD0020150710001160000.PDF#page=163).
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como dos demais entes federativos que devem integrar o SNCTI) na qual se baseia
qualquer politica de incentivo publico.?”

A redagio original do art. 218 prescrevia simplesmente que: “O Estado pro-
movera o desenvolvimento cientifico, a pesquisa e a capacitagao tecnoldgicas”.
Com a Emenda Constitucional n. 85, a redac¢do passou a ser: “Art. 218. O Estado
promovera e incentivard o desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitacio
cientifica e tecnoldgica e a inovacdo”.?® Cabe destacar a novidade, no plano ma-
croinstitucional, consistente em reconhecer, na norma, a importancia do papel
dos agentes privados no cenario da inovagdo, uma vez que o Estado ndo mais
“promovera” apenas, mas também “incentivard” a pesquisa e capacitagio cienti-
fica e tecnoldgica.”

Entretanto, como ja suscitado, a traducao dessa macrodiretriz em normas
passiveis de execu¢do descortina um imenso desafio juridico e institucional, isto
é, requer a edi¢do de normas, a modificacdo de regimes juridicos e a organizagao
(também conformada pelo direito) de entes e as suas relacdes por meio da estru-
turag¢do de arranjos institucionais complexos. Esse intento pode ser ilustrado por
outros dispositivos da EC 85, como, por exemplo, o § 3° do art. 281: “O Estado
apoiard a formagao de recursos humanos nas areas de ciéncia, pesquisa, tecnolo-
gia e inovagao, inclusive por meio do apoio as atividades de extensdo tecnologica,
e concedera aos que delas se ocupem meios e condi¢oes especiais de trabalho” .3

O que vem a ser a “extensao tecnoldgica” e os “meios e condigdes especiais
de trabalho” é algo que sé poderd ser definido a luz da compreensiao de quais
sdo as condicdes de trabalho atuais e as suas limitagdes que se lhes impoem, que
reclamam a cria¢do das mencionadas “condi¢bes especiais”. E um tema, pode-se
dizer, para os niveis micro e mesoinstitucionais de governo, isto é, para o plano
dos arranjos que alterardo o regime juridico (vale dizer, as disposicdes formais
sobre direitos, deveres, obrigacoes e procedimentos) que rege a atividade dos pes-
quisadores das institui¢oes publicas, hoje sujeitos a um regime juridico estatuta-
rio estrito.

27 A se¢io constitucional que trata da Cultura (Titulo VIII, Cap. III, Secao II, arts. 215 a
216-A), inteiramente reescrita por for¢a das ECs 42, de 2003; 48, de 2005, e 71, de 20135,
pode servir de exemplo para que a sociedade brasileira nao se conforte com solucoes
parciais, sugeridas por essas iniciativas.

28  Grifos nossos.

29  No mesmo sentido, o pardgrafo unico introduzido pela EC 85 no art. 219: “O Estado
estimulard a formacdo e o fortalecimento da inovagao nas empresas, bem como nos
demais entes, publicos ou privados [...] e a criagdo, absor¢io, difusdo e transferéncia
de tecnologia.”

30  Grifos nossos.
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O mesmo pode ser dito do problema central da coordenag¢io da politica de
inovacdo, expresso nas mengoes a “articulacdo entre entes, tanto publicos quanto
privados, nas diversas esferas de governo”, estimulada pelo Estado.?! Essa articu-
lacdo, que se dara por meio de instrumentos de cooperagao a serem firmados pela
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios “com 6rgaos e entidades pu-
blicos e com entidades privadas, inclusive para o compartilhamento de recursos
humanos especializados e capacidade instalada”, mediante contrapartida finan-
ceira ou nao financeira assumida pelo ente beneficiario, depende, como prescreve
o proprio art. 219-A, de regulamentagdo em lei.

Segundo pesquisas, dentre as varias distor¢oes que o Brasil apresenta quando
se examina o cendrio institucional para a inovacao, estd o fato de que os pesqui-
sadores mais qualificados, detentores do titulo de doutor, estio majoritariamente
empregados em entidades publicas, basicamente em universidades federais e es-
taduais, e nao nas empresas. Portanto, as empresas tém limitagdes do seu quadro
de pessoal para investir em iniciativas sustentadas de inovagao. Além disso, elas
também enfrentam dificuldades e limitagdes para contratar os servigos cientificos
e tecnoldgicos que poderiam resultar em produtos e processos inovadores. Isso
porque o sistema universitario estatal é inteiramente conformado pelo regime
juridico de direito publico, que se traduz na obrigatoriedade de concurso publico,
licitagdes, observancia de isonomia etc.??

A intensificacdo do relacionamento entre institui¢coes de pesquisa (no Brasil,
predominantemente universidades publicas) e empresas, que no cenario da ino-
vagao, revela-se como tendéncia das experiéncias estrangeiras bem sucedidas,* ja
vinha ganhando maior conforto juridico com a edi¢do da Lei de Inovacdo, a Lei
10.973, de 2004, que, entre outras coisas, facultou expressamente a permissdao de
uso de bens publicos (de laboratorios, por exemplo). Todavia, no caso da dedi-
cacdo dos professores a projetos de pesquisa e desenvolvimento financiados com
recursos empresariais, a lei deixou questdes em aberto.

A alteragdo constitucional parece ter vindo clarear a diretriz de aplicagdo
das possibilidades legais. Esse seria o sentido do § 3° do art. 218 da Constituigio,

31 §6°doart. 218.

32 Pesquisa coordenada pelo IPEA demonstra que “as empresas brasileiras cooperam muito
pouco, particularmente com as instituicdes de pesquisa e universidades, diferentemente
do que ocorre com as empresas dos paises mais avangados”. Em 2000, o indice de co-
operacao das empresas brasileiras estaria em 3,4%, comparado com cerca de 10%,
em média, nos paises da OCDE, que ainda é baixa, quando confrontada com os paises
da Escandinavia (Noruega, 19%; Finlandia, 38,2% e Suécia, 44,5%) (CASSIOLATO;
BRITTO; VARGAS, 2005).

33 DUDERSTADT (2014).
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introduzido pela EC 85: “§ 3° O Estado apoiara a formacdo de recursos humanos
nas areas de ciéncia, pesquisa, tecnologia e inovag¢ao, inclusive por meio do apoio
as atividades de extensdo tecnoldgica, e concederd aos que delas se ocupem meios
e condices especiais de trabalho” 3

E, ampliando a disposi¢do para os entes federativos:

Art. 219-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios pode-
rdo firmar instrumentos de cooperacdo com 6rgaos e entidades publicos
e com entidades privadas, inclusive para o compartilhamento de recursos
humanos especializados e capacidade instalada, para a execugao de pro-
jetos de pesquisa, de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e de inova-
¢do, mediante contrapartida financeira ou nido financeira assumida pelo
ente beneficidrio, na forma da lei.

Tais disposi¢oes, além de um sentido finalistico de incentivo a cooperagio
entre os varios entes responsaveis pela promocdo e pelo fomento da inovacio
(universidades, empresas, entes publicos etc.), teriam um “endereco”, isto €, uma
finalidade mais especifica, considerando a necessidade de “corre¢do” da aplicacdo
da legislacdo ja existente, especialmente pelos 6rgdos de controle. Veja-se que a
Lei de Inovagdo, Lei n. 10.973, previa, ja em sua redagdo original, de 2004:

Art. 9°. E facultado a ICT celebrar acordos de parceria para realizacio
de atividades conjuntas de pesquisa cientifica e tecnoldgica e desenvol-
vimento de tecnologia, produto ou processo, com instituicdes publicas e
privadas.

§ 1° O servidor, o militar ou o empregado publico da ICT envolvido na
execucdo das atividades previstas no caput deste artigo poderd receber
bolsa de estimulo a inovacao diretamente de instituicdo de apoio ou agén-
cia de fomento.

Ocorre que essa disposi¢ao sempre deu margem, desde o inicio, a controvér-
sias de toda ordem. A situacdao do professor universitario (“servidor da ICT?, isto
é, institui¢ao de ciéncia e tecnologia) que atua em projeto de pesquisa ou “exten-
sdo tecnologica”, de interesse de empresa que celebra contrato ou convénio com
a universidade, ndo esta inteiramente resolvida com o dispositivo acima. Varias
questdes podem se apresentar: a “bolsa” pode ser acumulada com o salario? Ela
deve ser tributada, para efeito de imposto de renda? O professor pode optar por
atuar sob a forma de pessoa juridica, para reduzir o imposto a pagar? Sendo um

34  Grifos nossos.
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projeto de interesse da institui¢ao, hd limite de horas que o docente deve observar
para atuar no projeto?

Talvez a um leitor ndo habituado com a aplicagio cotidiana do direito nesse
campo, tais questdes poderiam parecer menores. Todavia, quando colocadas em
escala e quando levada em conta a preméncia de implementacio efetiva de uma
politica publica crucial, considerando que parte importante da forga de trabalho
intelectual para a realizacdo de projetos de conhecimento inovadores (que podem
se converter em produtos ou processos inovadores para as empresas) estd nas uni-
versidades publicas, essa questdo se apresenta como um dos “gargalos juridicos”
da inovacao. ¥

E antes que nos perguntemos se seria mais adequado ajustar o texto da Lei
da Inovagdo do que alterar a Constitui¢io para enfatizar um comando que a legis-
lacdo ja contém, aqui se apresenta um bom exemplo a ilustrar a figura do arranjo
juridico-institucional, em que tal medida ndo basta, j4 que nido estamos diante
de um simples ato juridico (o recebimento da bolsa de inovagio), mas de um or-
denamento juridico mais amplo e complexo, no qual aquele ato se insere. Pois o
professor € servidor publico, sujeito a Lei n. 8.112, de 1990 (ou suas congéneres,
se funciondrio estadual) e a legislacio do imposto de renda e assim por diante.

35 Nesse sentido, veja-se o testemunho do Prof. Vanderlei Bagnato (que além de coordena-
dor da Agéncia USP de Inovacdo é pesquisador lider de centros de pesquisa com impor-
tantes financiamentos das agéncias oficiais federal e do estado de Sio Paulo, o Instituto
Nacional — IN - de Optica e Foténica, e o CEPID Centro de Pesquisa em Optica e Fotd-
nica), defendendo a cria¢do da figura do “docente empreendedor”: “Existe, ainda, uma
terceira parte [as outras duas seriam as empresas e o ambiente académico] no processo de
criag¢ao de inovagdes, que é a do docente empreendedor, que ainda é desconhecido da so-
ciedade brasileira, mas muito conhecido em muitas universidades de sucesso no exterior.
O docente empreendedor ndo é um professor que deixou de trabalhar na universidade
para montar uma empresa. E um docente que abre o seu laboratério para iniciativas que
terminam numa empresa, que propiciam a formagio de pessoas e a atracdo de outros
recursos. Aquele pesquisador que tem consciéncia que os conhecimentos das pesquisas
realizadas pelo seu grupo de pesquisa ja indicam perspectivas de inovagdes para serem
colocados no mercado. [...] Parece 6bvio que todos os milhdes investidos em pesquisas
de inovacao dentro das universidades devam ser usados pelas empresas para alavancar
negocios. Essa, alids, a forma mais segura de fazer inovagdo, porque nio se desperdica
nada, pois a universidade jd estd 14 montada, com a sua infraestrutura pronta para a
busca de conhecimento e a geragao de inovagoes. Nao se faz necessdrio que se dupliquem
recursos financeiros ja investidos em infraestrutura. Assim, é importante que se tenha
como frente de batalha a instituicdo, a cria¢do, no regimento das universidades, da figura
do docente empreendedor” (BAGNATO, 2012, p. 27-29).
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Evidentemente, a alterag¢ao constitucional ndo solucionara, por si, essa com-
plexa inter-relagio. Contudo, por sua posi¢ao de apice da piramide normativa,
teria a forca de reorientar o processo de aplicagio das normas, evitando que
argumentos administrativos menores se sobreponham aos fins tltimos da lei, de
fomentar e incentivar a inovagao tecnologica.

Tendo esses pressupostos em vista, falar em Sistema Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacao (SNCTI), concebendo como se dara sua organizagio “em
regime de colaboracido entre entes, tanto publicos quanto privados”, é tarefa que
vai muito além da politica e mesmo da boa técnica de gestao publica. O sucesso
e a propria razdo de ser desse sistema depende da construgio bem estruturada,
do ponto de vista juridico, do texto da lei federal que dispde sobre suas normas
gerais, combinada com a atuacdo legislativa concorrente de Estados e Distrito
Federal. Os multiplos arranjos que podem traduzir o comando constitucional em
disposicoes executaveis definirio, com mais ou menos sucesso, a sua concretiza-
¢do, seja no sentido da eficicia juridica da norma, seja no sentido de sua efetivi-
dade social, concretizando uns ou outros interesses.

Os niveis micro e mesoinstitucionais de governo sao o espag¢o proprio da
abordagem de Direito e Politicas Publicas, que esmiucard as formas e condigoes
dos arranjos aptos a concretizar essa diretriz de articula¢do, que pode assumir fei-
¢Oes mais ou menos adequadas a composi¢ao dos diversos interesses em questao.
Tal angulo de analise, contudo, nio pressupde (nem poderia) desconexdo ou des-
considerac¢do do plano macroinstitucional, isto é, ndo ignora ou mitiga os fatos de
que a Constituicao de 1988 engendra um projeto de desenvolvimento e de que tal
projeto requer o estudo integrado das acdes governamentais. Dito de outra forma,
a abordagem Direito e Politicas Publicas, ao contrario de fragmentar o campo da
teoria do Estado, da-lhe consisténcia e profundidade analitica.

12.5 Consideracoes finais

A nogdo dos arranjos institucionais, agora qualificada com o adjetivo juri-
dico, revela-se promissora para o trabalho interdisciplinar no campo das politicas
publicas. Foi o que se procurou demonstrar com o caso da politica de inovagio e,
como se viu, no caso especifico dos gargalos revelados em torno da contratagio
de profissionais que possuem carreiras docentes em projetos de inovagao.

Para os estudiosos das areas afins ao direito (ciéncia politica, ciéncia da ges-
tao publica, economia), a andlise dos processos juridicos especificos, com seus
condicionamentos e regras — como o processo legislativo, o processo de proposi-
¢do e aprovacdo das normas no Poder Executivo (cuja existéncia é essencial para a
traducdo das diretrizes legais nas operagdes cotidianas do sistema), o processo de
controle pelos 6rgaos competentes etc. —, pode explicar os rumos de determinado
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programa de acdo governamental. Para os estudiosos do direito, jogar luz sobre
o processo de constru¢ao da politica, desde o estabelecimento da agenda, até a
tomada de decisdo, passando pela formulagao de alternativas e suas modificacdoes,
com base no exercicio do “contraditorio social”, cria uma via de trabalho muito
distinta daquela mais comum na labuta juridica costumeira. Ganha-se instrumen-
tal para o trabalho prospectivo, bastante afeito a forte capacidade prescritiva da
andlise de politicas publicas.3®

E disso que se ocupa, em resumo, a abordagem de Direito e Politicas Pabli-
cas, uma empreitada na qual o engajamento dos juristas das geragdes presentes e
futuras sera essencial para superar a visao de que o direito e os juristas mais atra-
palham do que ajudam na drdua missdo de estimular a inovacdo como politica
publica de desenvolvimento econémico.?”
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