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1. Introducio

Durante muitos anos o Brasil conseguiu crescer rapidamente, em grande medida, por
conta do baixo custo da mao de obra, pela possibilidade de adotar tecnologias dos paises
mais ricos e pela realocacdo de fatores de produgdo para setores relativamente mais
produtivos (industria, tipicamente). No entanto, dado o nivel de renda de
desenvolvimento atingido pelo Brasil, esses canais de crescimento perderam muito de
sua importancia.

Sendo assim, nos proximos anos serdo necessarios ganhos de produtividade para
garantir taxas de crescimento mais robustas. Para tanto, a inovacdo tem papel
preponderante. Ademais, dadas as externalidades associadas as atividades de Pesquisa e
Desenvolvimento (P&D) e inovagdo, hd bastante espago para politicas publicas. Este
capitulo se insere justamente nesse debate. Faz-se um diagnostico da atual situagdo
brasileira em termos de inovacgdo, uma breve descricdo das politicas de fomento em
vigor e uma andlise do que ¢ preciso melhorar em termos de agdes do governo.

Desse modo, além da introdugdo, este capitulo conta com quatro se¢des. A se¢do 2 faz
um breve diagnostico da situagdo brasileira. Por sua vez, a se¢do 3 faz um breve
historico das politicas de fomento 4 inovagdo e descreve as politicas publicas mais
recentes voltadas para P&D. A secdo 4 apresenta algumas sugestdes de politica. Por
fim, seguem-se breves conclusdes.

2. O Quadro Atual da Inovac¢ao no Brasil

Ha certo consenso de que o desempenho brasileiro em termos de inovagdo tem
desapontado. Nesse sentido, esta se¢do faz uma breve comparagdo internacional de
alguns indicadores ligados a essa atividade, situando o Brasil em relagdo aos demais
paises. A esse respeito, € preciso separar esses indicadores em duas categorias: insumos
para inovagdo (investimento em P&D e oferta de mao-de-obra qualificada, por
exemplo) e resultados do esfor¢o inovativo (numero de patentes, por exemplo). Em
outras palavras, ¢ importante identificar se o fraco desempenho brasileiro se deve a
insuficiéncia de insumos ou a dificuldade de transformar esses insumos em inovagdes.

Com relacdo aos insumos, a Tabela 1 apresenta, para o Brasil e alguns paises
selecionados, o investimento em P&D como porcentagem do PIB. Também ¢
discriminada a origem do financiamento desse investimento: empresas, governo e
outros (que inclui universidades, empresas sem fins lucrativos e fundos no exterior).
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Como propor¢ao do PIB, o Brasil (1,2%) tem investimento inferior ao da China (1,7%),
mas similar ao da Russia (1,2%) e superior aos dos demais BRICS [india (0,8%), Africa
do Sul (0,9%)]. Quando a comparacdo ¢ feita dentro da América Latina, o Brasil se
destaca: a Argentina investe 0,6% do PIB em P&D, Chile e México investem 0,4% e
Colombia apenas 0,2%. Ademais, o investimento brasileiro ¢ comparavel ao de alguns
paises desenvolvidos, como Italia (1,3%) e Espanha (1,4%). Deste modo, o desempenho
brasileiro esta longe de ser decepcionante, dado o seu nivel de desenvolvimento.

Entretanto, quando a comparagdo ¢ feita com paises do Leste Asidtico e com paises
desenvolvidos, a diferenga se mostra grande. A titulo de ilustra¢do, Cingapura (2,4%),
Coreia do Sul (3,7%), Franca (2,3%), Alemanha (2,8%), Japao (3,4%) e Estados Unidos
(2,9%) tém taxas de investimento em P&D muito superiores a do Brasil (ver Tabela 1).

Tabela 1: Investimento em P&D (% do PIB) e Fontes de Financiamento

Empresas Governo Outros Total
BRICS 0,5% [47%] 0,5% [48%] 0,1% [5%] 1,1% [100%]
Brasil 0,5% [45%] 0,6% [52%] 0,0% [1%] 1,2% [100%]
Russia 0,3% [25%] 0,8% [70%] 0,0% [4%] 1,2% [100%]
india 0,3% [33%] 0,5% [66%] 0,0% [0%] 0,8% [100%]
China 1,2% [71%] 0,4% [23%)] 0,1% [4%] 1,7% [100%]

Africa do Sul
América Latina

0,4% [42%)]
0,1% [32%]

0,4% [45%]
0,2% [50%]

0,1% [12%]
0,1% [17%]

0,9% [100%]
0,4% [100%]

Argentina 0,1% [21%] 0,4% [73%] 0,0% [5%] 0,6% [100%]
Chile 0,2% [43%] 0,1% [33%] 0,1% [22%] 0,4% [100%]
Colémbia 0,0% [22%] 0,1% [46%] 0,0% [31%] 0,2% [100%]
México 0,2% [43%] 0,2% [46%] 0,0% [9%] 0,4% [100%]

Leste e Sudeste Asiatico
Cingapura
Coreia do Sul

1,3%[64%]
1,3% [54%]
2,7% [71%)]

0,6% [28%]
0,9% [38%]
1,0% [26%]

0,1% [7%]
0,2% [7%]
0,1% [1%]

2,1% [100%)]
2,4% [100%]
3,7% [100%)]

Hong Kong 0,4% [45%)] 0,4% [47%] 0,0% [6%] 0,8% [100%]
Malasia 0,5% [84%] 0,0% [2%] 0,1% [13%] 0,6% [100%]
Desenvolvidos 1,1% [64%] 0,8% [28%] 0,2% [7%] 1,9% [100%)]
Alemanha 1,9% [66%] 0,8% [29%] 0,1% [4%] 2,8% [100%]
Canad4 0,8% [46%] 0,6% [34%] 0,3% [19%] 1,8% [100%]
Espanha 0,6% [43%] 0,7% [47%)] 0,1% [9%] 1,4% [100%]
Estados Unidos 1,8% [61%] 0,9% [31%] 0,2% [7%] 2,9% [100%]
Franga 1,1% [50%] 0,9% [39%] 0,2% [9%] 2,3% [100%]
Italia 0,6% [44%] 0,5% [42%] 0,2% [13%] 1,3% [100%]
Japio 2,5% [75%] 0,6% [17%] 0,2% [7%] 3,4% [100%)]
Portugal 0,7% [43%] 0,7% [45%] 0,2% [10%] 1,6% [100%]
Reino Unido 0,8% [45%] 0,6% [32%] 0,4% [22%] 1,8% [100%]

Notas: Entre colchetes a participagdo de cada fonte de financiamento no total. A soma de cada linha
pode ser diferente de 100% por conta de arredondamentos. A categoria “Outros” inclui universidades,
empresas sem fins lucrativos e fundos no exterior. Os valores se referem ao ano de 2010, salvo quando
ndo disponivel. Nesse caso, usa-se a informagdo mais recentemente publicada.

Fonte: UNESCO.

Além disso, no caso brasileiro a maior parte do investimento em P&D ¢ financiada pelo
governo (52%). Tendéncia semelhante (as vezes mais forte) ¢ encontrada nos demais
paises da América Latina, na India, na Russia e na Africa do Sul. Os paises asidticos —
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em varios estagios de desenvolvimento — tém um padrao diferente, com uma maior
prevaléncia do financiamento privado. Nos paises desenvolvidos, o padrdo ¢ bastante
variavel, desde paises em que ha forte prevaléncia do financiamento privado — Estados
Unidos (61%) e Alemanha (66%), por exemplo — até paises que contam com uma
participac¢do do setor publico e das empresas mais equilibrada, como Itdlia e Espanha.
Chamam aten¢do também Reino Unido e Canada, cuja participacdo de outras fontes de
financiamento mostra-se expressiva.

Por sua vez, a Tabela 2 apresenta os investimentos em P&D com proporcao do PIB, por
fonte de execucdo: empresas, governo, universidades e outros (que inclui empresas sem
fins lucrativos e fontes ndo especificadas). No caso brasileiro, governo e universidades
(publicas em sua maior parte) respondem por 60% da P&D, quadro similar 4 média dos
paises latino-americanos (67%) e a experiéncia indiana (67%), mas diferente de Russia
(38%) e Africa do Sul (42%). Novamente, nos paises asiaticos as empresas tém uma
participagdo maior no esfor¢co de P&D. Chama aten¢ao os casos da China (71%), Coreia
do Sul (74%), Malésia (84%) e do Japao (75%). O mesmo pode ser dito com relagdo
aos paises desenvolvidos, sendo os casos mais emblematicos a Alemanha (67%), os
Estados Unidos (70%), a Fran¢a (61%) e o Reino Unido (60%).

Outro insumo importante para P&D ¢é o capital humano. Se, com relagdo ao
investimento em P&D, o desempenho do Brasil se aproxima de alguns paises
desenvolvidos, 0 mesmo ndo ocorre para o numero de pesquisadores por milhdo de
habitantes (ver Tabela 3). A diferenga para a China (quase o dobro do Brasil) e Russia
(mais do que o quadruplo do Brasil) também ¢ grande. Dos paises selecionados, o Brasil
somente supera Chile, Colombia, México, Malasia, ndia e Africa do Sul.

Um pais pode ter um pequeno numero de pesquisadores ligados a atividade de P&D
porque ndo existem pessoas qualificadas em nimero suficiente ou porque nao existe
demanda por esse tipo de profissional. Nesse sentido, um dos componentes do Indice
Global de Competitividade do Forum Econdmico Mundial se refere a disponibilidade de
engenheiros e cientistas. O indicador, que varia entre um e sete, mede de certa forma o
descompasso entre demanda e oferta de mao-de-obra especializada para atividades de
inovacdo. Na edicdo mais recente (2012-2013), o Brasil se classificou na 113* posi¢ao
de um total de 144 paises, a frente apenas da Africa do Sul (122* posi¢do) no conjunto
dos paises selecionados (ver Tabela 3).

Além da escassez de mao-de-obra para P&D, os pesquisadores alocados nessa atividade
no Brasil produzem relativamente menos patentes do que os seus pares em outros
paises. A Tabela 3 indica que o Brasil produz 4,0 patentes para cada mil pesquisadores
alocados em P&D, inferior a China (5,4), 4 média latino-americana (5,9), India (8,6) e
Africa do Sul (17,2) e muito abaixo dos paises desenvolvidos (com excegdo de
Portugal) e do Leste e Sudeste Asiatico.'

! Resultados semelhantes sio encontrados quando a produtividade é calculada em fungio dos gastos em
P&D [ver, por exemplo, Rodriguez, Dahlman & Salmi (2008)].
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Tabela 2: Investimento em P&D (% do PIB) e Fontes de Execuc¢io

Empresas Governo  Universidades Outros Total
BRICS 0,7% [56%)] 0,3% [28%] 0,2% [14%] 0,0% [0%] 1,1% [100%]
Brasil 0,5% [40%] 0,2%[21%] 0,4% [38%]  0,0% [0%] 1,2% [100%]
Russia 0,7% [60%] 0,4% [30%] 0,1% [8%] 0,0% [0%] 1,2% [100%]
India 0,3% [33%] 0,5% [61%] 0,0% [4%] 0,0% [0%]  0,8% [100%]
China 1,2% [73%] 0,3% [18%] 0,1% [8%] 0,0% [0%] 1,7% [100%)]
Africa do Sul 0,5% [58%] 0,2% [20%] 0,2%[19%]  0,0% [1%]  0,9% [100%)]
América Latina 0,1% [30%] 0,1% [21%] 0,1% [37%] 0,0% [10%] 0,4% [100%]
Argentina 0,1% [22%] 0,3% [44%] 0,2% [31%]  0,0% [1%]  0,6% [100%]
Chile 0,2% [40%] 0,0% [9%]  0,2% [40%]  0,0%[9%]  0,4% [100%]
Colémbia 0,0% [16%] 0,0% [8%]  0,1%[47%]  0,0% [28%] 0,2% [100%)]
Meéxico 0,2% [44%] 0,1% [24%] 0,1% [28%]  0,0% [2%]  0,4% [100%)]
Leste e Sudeste Asiatico 1,3% [65%] 0,2% [8%] 0,4% [25%] 0,0% [0%] 2,1% [100%]
Cingapura 1,5% [61%] 0,3% [11%] 0,7% [27%]  0,0% [0%]  2,4% [100%]
Coréia do Sul 2,8% [74%] 0,5% [12%] 0,4%[10%]  0,1%[1%]  3,7% [100%]
Hong Kong 0,3% [42%)] 0,0% [4%] 0,4%[53%] 0,0% [0%]  0,8% [100%]
Malasia 0,5% [84%] 0,0% [5%]  0,1% [9%] 0,0% [0%]  0,6% [100%]
Desenvolvidos 1,3% [59%] 0,3% [12%] 0,5% [25%] 0,1% [2%] 1,9% [100%]
Alemanha 1,9% [67%] 0,4% [14%] 0,5%[18%]  0,0% [0%]  2,8% [100%]
Canada 0,9% [50%] 0,2% [10%] 0,7% [38%]  0,0% [0%] 1,8% [100%]
Espanha 0,7% [51%] 0,3% [20%] 0,4% [28%]  0,0% [0%] 1,4% [100%)]
Estados Unidos 2,0% [70%] 0,3% [11%] 0,4% [13%]  0,1%[4%]  2,9% [100%]
Franga 1,4% [61%] 0,4%[16%] 0,5%[21%] 0,0% [1%]  2,3% [100%]
Italia 0,7% [53%] 0,2% [14%] 0,4% [28%]  0,0% [3%] 1,3% [100%]
Japao 2,5% [75%] 0,3% [9%]  0,5%[13%]  0,1%[1%]  3,4% [100%]
Portugal 0,7% [45%] 0,1% [7%]  0,6% [36%]  0,2% [10%] 1,6% [100%]
Reino Unido 1,1% [60%] 0,2% [9%]  0,5% [27%]  0,0% [2%)] 1,8% [100%]

Notas: Entre colchetes a participacdo de cada fonte de execugdo no total. A soma de cada linha pode
ser diferente de 100% por conta de arredondamentos. A categoria outros inclui empresas sem fins
lucrativos e fontes ndo especificadas. Os valores se referem ao ano de 2010, salvo quando ndo
disponivel. Nesse caso, usa-se a informag¢do mais recentemente publicada.

Fonte: UNESCO.

Parte da explicacdo para a baixa produtividade brasileira pode estar na composi¢ao dos
investimentos em P&D. Conforme salientado, embora a taxa de investimento em P&D
ndo seja muito baixa para o nivel de desenvolvimento do pais, a participacdo das
empresas privadas nesse esforco € relativamente pequena. Nesse sentido, ha evidéncias
de que esfor¢os de P&D feitos por empresas tendem a ser mais efetivos (ver Figura 1),
na medida em que estdo inseridos em um ambiente adequado de incentivos e voltados
as suas necessidades especificas. Nao a toa, a tendéncia nos paises desenvolvidos ¢ de
crescimento da importancia do investimento privado em P&D [World Bank (2010)].

No Brasil, a geragdo de conhecimento nas universidades e laboratdrios de pesquisa do
governo nao se converte em inovagao no ambito das empresas, pois os incentivos para
que isso ocorra sdo fracos. Reforca este diagndstico o fato de que em 2009 o Brasil
respondia por 2,7% da publicagdo internacional em periodicos cientificos, mas apenas
0,1% do total de patentes [Menezes-Filho & Kannebley-Junior (2013)]. Nao por acaso,
a Embrapa, uma notével excecdo brasileira em termos de efetividade da P&D no setor



publico, obtém parte relevante de seu financiamento através de processos competitivos
de licitagdo [Rodriguez, Dahlman & Salmi (2008)].2

Tabela 3: Outros Indicadores Ligados a Inovacio

Pesquisadores Patentes Disponibilidade Patentes por
em P&D de Engenheiros Pesquisador
(por milhao de habitantes) e Cientistas (x 1000)

BRICS 1.104 4,5 4,0 7,4
Brasil 696 2,8 3,5[113] 4,0
Russia 3.091 5,4 3,8 [90] 1,7
India 136 1,2 5,0 [16] 8,6
China 1.199 6,5 4,4 [46] 5,4
Africa do Sul 396 6,8 3,4 [122] 17,2
Ameérica Latina 476 1,9 4,1 5,9
Argentina 1.046 1,1 3,9 [80] 1,0
Chile 355 3,8 4,7 [29] 10,7
Colombia 157 1,1 3,7 [94] 7,2
México 347 1,6 4,0 [71] 4,7
Leste e Sudeste Asiadtico 3.476 98,0 4,9 26,6
Cingapura 5.834 123,2 5,1 [13] 21,1
Coréia do Sul 4.947 161,1 4,9 [23] 32,6
Hong Kong 2.759 - 4,6 [36] -

Malasia 365 9,6 4,9 [20] 26,2
Desenvolvidos 3.821 103,6 5,0 26,9
Alemanha 3.780 203,6 4,5 [40] 53,9
Canada 4.335 77,6 5,4 [6] 17,9
Espanha 2.932 35,4 5,0 [18] 12,1
Estados Unidos 4.673 137,9 5,4 [5] 29,5
Franca 3.690 110,2 4,9 [22] 29,9
Italia 1.690 51,7 4,5 [45] 30,6
Japao 5.189 210,7 5,7 [2] 40,6
Portugal 4.308 12,2 4,7 [31] 2,8
Reino Unido 3.794 93,0 5,1[12] 24,5

Notas: Entre colchetes a colocag@o do pais em termos mundiais. Os valores se referem ao ano de
2010, salvo quando nao disponivel. Nesse caso, usa-se a informacdo mais recentemente
publicada. Excecdo para a disponibilidade de engenheiros e cientistas, que se refere a 2012.
Fonte: UNESCO e WEF (2012).

Entretanto, a Figura 1 indica que no Brasil mesmo os investimentos em inovacao feitos
pelas empresas privadas sao pouco efetivos em termos de geracao de patentes. Uma das
explicacdes certamente repousa sobre os problemas de qualificacdo da mao de obra
brasileira. Embora tenha feito notaveis avangos em termos de acesso a educagao basica,
o Brasil ainda enfrenta problemas graves em termos de qualidade (mais detalhes ver

2 A Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria — Embrapa & uma empresa publica criada em 1973,
voltada para “viabilizar solugdes de pesquisa, desenvolvimento e inovagdo para a sustentabilidade da
agricultura, em beneficio da sociedade brasileira”. Em 2012 seu or¢amento foi de US$ 1,2 bilhdo. Possui
9.657 empregados, sendo 2.389 pesquisadores (74% deles com doutorado). Coordena o Sistema Nacional
de Pesquisa Agropecudria e possui unidades de pesquisa em todo o Brasil. Também possui acordos e
parcerias com institui¢des de pesquisas dos Estados Unidos e Europa. Foi em grande medida responsavel,
ao desenvolver novas variedades de sementes e outras solugdes tecnologicas, pelo aumento da
produtividade da agricultura brasileira e pela expansdo da fronteira agricola do Brasil para o cerrado.
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capitulo 4) e de desenvolvimento de habilidades necessarias para o mercado de trabalho
[ver, por exemplo, Rodriguez, Dahlman & Salmi (2008)].

Figura 1: Investimentos das Empresas e Produtividade em P&D
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Fonte: UNESCO (ver Tabela 2 e Tabela 3 para detalhes).

Outro problema ¢ que parte do investimento privado ¢ feito mediante leis que obrigam a
destinagdo de parcela do faturamento para P&D. Em outras palavras, parte do
investimento privado nessa atividade ndo ¢ feito por conta da necessidade das empresas,
mas para cumprir uma obrigagdo da lei. Um exemplo ¢ a Lei de Informatica.> Em troca
de protecao do mercado doméstico (altas tarifas de importacdo) e isengdes fiscais, as
empresas do setor devem investir parte do faturamento no mercado doméstico em P&D
e cumprir certos requisitos de contetido local. Como nao hé necessidade de obtencao de
resultados, esse tipo de investimento em P&D tende a ter baixa produtividade em
termos de geracao de inovagao.

3. Politicas Publicas em Inovaciao no Brasil
3.1. Breve Historico

As primeiras experiéncias de politicas publicas de apoio a industria no Brasil remontam
a segunda década do século passado, mas somente a partir da década de trinta ¢ que

3 A Lei de Informatica é uma lei de incentivos fiscais associados & obriga¢do de esforgos de P&D no
Brasil. Em sua versdo mais recente (a primeira versdao ¢ de 1991), prevé que os incentivos sejam
reduzidos gradualmente até sua total extingdo em 2019. Para as empresas com faturamento superior a
aproximadamente US$ 7,7 milh3es, o investimento em P&D deve corresponder a no minimo 4% do
faturamento (liquido de impostos) com os produtos incentivados, sendo 2,6% dentro da propria empresa e
1,4% externamente. Para as demais, o investimento em P&D pode ser feito integralmente dentro da
empresa. Além disso, os produtos incentivados devem ser produzidos de acordo com regras de conteudo
local. Nao confundir com a Lei de Informatica que vigorou no Brasil na década de oitenta do século
passado, que instituiu uma reserva de mercado para os produtos nacionais.
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passou a existir uma preocupagdo sistematica com a promoc¢ao do desenvolvimento
industrial por parte do governo brasileiro. No entanto, foi a partir do fim da Segunda
Guerra Mundial que esse movimento se aprofundou. O fomento da industria se baseou
eminentemente em politicas de substituicdo de importagdes, em que a taxa de cambio
(muitas vezes com varios regimes cambiais coexistentes) e barreiras de protecdo
tarifarias e, principalmente, nao-tarifarias, mantinham o mercado doméstico para
produtos industriais protegido da competi¢do internacional.* Muito pouca atengio foi
dada ao aspecto educacional e a inovagdo. Na educacao, embora tenha sido feito algum
esfor¢co em termos de ensino superior e pos-graduacao, quase nada foi feito com relagao
ao ensino basico. Com relagdo a inovagdo, foram instituidos fundos especiais para o
financiamento da atividade e planos indicativos de financiamento de desenvolvimento
cientifico e tecnolégico.

Embora esta estratégia tenha conseguido gerar altas taxas de crescimento, o dinamismo
da economia brasileira se esgotou no inicio da década de oitenta do século passado.
Entre outros fatores, a combinagdo de mao de obra pouco educada e qualificada, pouca
competicao e negligéncia de aspectos ligados a inovagdo acabou por condenar o Brasil a
taxas de crescimentos bastante modestas.

Nesse sentido, ndo ¢ surpresa que uma das iniciativas de politica industrial mais bem
sucedidas no Brasil tenha sido a criagdo da Embraer, hoje lider no mercado mundial de
jatos regionais de passageiros € uma das empresas brasileiras mais inovadoras e com
maior investimento em P&D. Como em outros casos, foram desenhadas ferramentas de
protecao e financiamento nos anos iniciais. Mas, além disso, houve uma preocupacao
com a absorcdo de conhecimento e tecnologia, formagdo de capital humano e
treinamento de mao de obra para dar suporte a iniciativa. Ressalte-se que o caso da
Embraer ¢ excepcional, diferente da maioria das experiéncias brasileiras com politica
industrial, tal como descritas nos paragrafos anteriores.

A empresa — entdo publica — foi criada em 1969, mas o seu sucesso se deve em grande
medida a politicas publicas colocadas em pratica vinte anos antes.” Na década de
quarenta do século passado, foi realizado um convénio com o MIT para o
desenvolvimento de uma escola de engenharia aerondutica do Brasil, o futuro Instituto
Tecnologico de Aeronautica (ITA), criado oficialmente em 1950. O ITA foi o primeiro
instituto integrante do Centro Técnico Aeronautico (CTA), 6rgao cientifico e técnico do
Ministério da Aerondutica, que tinha como objetivo exercer suas atividades em favor da
Forca Aérea Brasileira (FAB), da aviacao civil e da futura industria aerondutica.

Dando continuidade a esse processo, paralelamente as atividades voltadas para a
formacao de recursos humanos no ITA, os idealizadores do CTA criaram um centro de
pesquisa capaz de trazer para o pais algumas das tecnologias emergentes no exterior €
que acelerariam o desenvolvimento da industria local. Em 1954, foi criado o Instituto de

4 Politicas de substituicdo de importagdes ndo foram exclusivas do Brasil, sendo adotadas por diversos
paises da América Latina. Para um resumo dessas experiéncias, ver Cardoso ¢ Helwege (1992).
5 Para mais detalhes sobre a trajetoria da Embraer, ver Silva (2008).
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Pesquisa e Desenvolvimento (IPD), para dedicar-se a realizacao de pesquisas, estudos e
analises capazes de gerar solugdes para problemas técnicos, econdmicos € operacionais
no campo aeronautico. Esse instituto abrigou 50 engenheiros aeronduticos contratados,
apos a Segunda Guerra Mundial, para trabalharem com pesquisa aplicada aerondutica.

Diante dessa teia de capacitagdo, suportada inicialmente pelo CTA e depois pela propria
Embraer, criou-se um ambiente no qual o desenvolvimento de capacitagdo estava
estruturado desde a formagao do capital intelectual até a sua utilizagdo para a produgdo
de aeronaves.

Além disso, dois fatores também contribuiram para o sucesso da Embraer. Em primeiro
lugar, ja nos primeiros anos a empresa optou por voltar grande parte de sua produgdo
para exportagio, o que foi crucial para o sucesso da empresa.® A necessidade em se
atingir o mercado externo ajudou a impulsionar a Embraer na ado¢do de um sistema
produtivo global, envolvendo parceiros internacionais. Em segundo lugar, a empresa foi
privatizada em 1994. Com a privatizacdo, a capacitacdo tecnologica se somou uma
maior preocupagdo com a viabilidade economica do empreendimento € com uma
administragcdo mais voltada para o mercado.

Assim, apds um importante periodo de reestruturacdo, marcado por sua privatizagdo, a
Embraer vem ganhando espaco no cenario mundial aerondutico. O seu ingresso no
mercado de jatos comerciais a partir de 2004, a confirmacdo de sua presenga no
mercado de aviagdo executiva, assim como a expansdo de suas operagdes no mercado
de servicos aeronduticos, estabeleceram bases solidas para o desenvolvimento da
empresa. Com uma base global de clientes e importantes parceiros, a Embraer adquiriu
uma posi¢ao importante no mercado mundial de aviagao.

3.2. Medidas Recentes

E possivel identificar quatro grandes categorias de mecanismos voltados ao fomento
recente das atividades de inovagdo no Brasil: (i) operagdes ndo-reembolsaveis;
(i) crédito; (iii) capital de risco; (iv) incentivos fiscais [Pacheco & Corder (2010)]. Cada
um destes mecanismos sera analisado separadamente.

a) Operacoes Nao-Reembolsaveis

Em paises desenvolvidos, ¢ bastante comum a utilizagdo de recursos ndo-reembolsaveis
no fomento de atividades de inovagdo. No caso brasileiro, os recursos para este tipo de
operagdo sdo oriundos principalmente dos fundos setoriais que compdem o Fundo
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT). O agente financeiro

¢ a Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP), empresa publica vinculada ao
Ministério da Ciéncia e Tecnologia e Inovagdo (MCTI).

® Em 1975, da Embraer exportou apenas 5% de sua produgdo, indice que aumentou para 53% na década
de oitenta do século passado, atingindo 60% em 1994 [Bernardes (2000)].
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Boa parte dos fundos setoriais foi criada entre 1999 e 2002 e suas receitas sao
garantidas por contribui¢des incidentes sobre o resultado da explora¢do de recursos
naturais pertencentes a Unido e por parcelas do Imposto sobre Produtos Industrializados
de certos setores e da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdémico (CIDE)
incidente sobre os valores que remuneram o uso e aquisicdo de conhecimentos
tecnologicos ou transferéncia de tecnologia do exterior.” A Tabela 4 apresenta uma
breve descricdo desses fundos. Dos 16 fundos setoriais, 13 sdo relativos a setores
especificos (verticais) e trés — Amazonia, CTInfra e Verde-Amarelo (FVA) — sao
horizontais, ou seja, contemplam todos os setores indistintamente. Na maior parte dos
fundos, a aplicagdo dos recursos ¢ vinculada ao setor do qual esses recursos se originam.

Nesse sentido, uma grande mudanca observada nos ultimos anos se refere a
desvinculagdo setorial de parte dos recursos. O primeiro movimento nesta direcdo, a
partir de 2004 e no ambito da Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior
(PITCE), foi a utilizagdo de 50% dos recursos dos fundos em projetos desvinculados do
setor de origem dos recursos.® Embora parte dos recursos desvinculados tenha sido
aplicada em projetos consistentes com as diretrizes definidas pela politica industrial,
também foram contempladas agdes dificeis de serem caracterizadas como prioridades
desta politica [Pacheco & Corder (2010)]. Uma iniciativa que buscava dar maior
uniformidade e coordenacao ao financiamento publico a inovagdo acabou por dispersar
os recursos aplicados sem seguir um padrdo consistente com as politicas em voga
[Nascimento & Oliveira (2011)].

Uma regularidade marcante dos fundos setoriais ¢ o contingenciamento dos recursos
arrecadados. Esse contingenciamento ¢ resultado tanto da necessidade de cumprir metas
de superavit do governo, como de problemas de burocracia na gestdo dos recursos.
Entre 2003 e 2009, parte consideravel dos recursos arrecadados foi contingenciada no
or¢amento do governo. Além disso, mesmo quando incluidos no or¢amento, os recursos
ndo utilizados ao longo do exercicio foram sistematicamente revertidos ao Tesouro no
final do ano [Tavares (2008)]. A Figura 2 ilustra este quadro: apesar da arrecadag¢ao dos
fundos setoriais ter aumentado, a utilizagdo dos recursos ndo acompanhou este
incremento.

Nos ultimos anos, os recursos utilizados no ambito do FNDCT ficaram estacionados em
um patamar entre 0,03% e 0,04% do PIB (aproximadamente US$ 940 milhdes em
2012), com um pico de 0,05% em 2010. Em média, somente sdo usados efetivamente
por volta de 40% dos recursos disponiveis (novamente 2010 ¢ uma excec¢ao, com 68%).

7 A CIDE ¢ uma categoria especial de tributo, de competéncia exclusiva da Unido e com arrecadagio
vinculada a algum propdsito especifico.

8 A PITCE foi a primeira versio da politica industrial do governo Lula, sucedida pela Politica de
Desenvolvimento Produtivo em 2008 e pelo Plano Brasil Maior em 2011 (ja com Dilma RoussefY).
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Tabela 4: Fundos Setoriais

Fundo Tipo Fonte de Receitas Aplicacdo Criacao
CTPetro Vertical  25% dos royalties que excederem a 5% da  Vinculada 1997
producgdo de petroleo e gas natural
Funttel Vertical 0,5% sobre o faturamento liquido das  Vinculada 2000
empresas prestadoras de servicos de
telecomunicagdes e contribuicdo de 1%
sobre a arrecadacdo bruta de eventos
participativos realizados por meio de
ligagdes telefonicas
CTlInfo Vertical  Minimo de 0,5% do faturamento bruto das  Vinculada 2004
empresas beneficiadas pela Lei de
Informatica
CTlInfra Horizontal 20% dos recursos de cada fundo setorial A cadémica 2001
CTEnerg Vertical 0,75% a 1% do faturamento liquido das  Vinculada 2000
concessionarias
CTMineral Vertical 2% da compensagéo financeira paga por  Vinculada 2000
empresas mineradoras
CTHidro Vertical 4% da compensagao financeira recolhida  Vinculada 2000
pelas geradoras de energia elétrica
CTEspacial Vertical  25% das receitas de utilizagdo de posicdes  Vinculada 2000
orbitais e total da receita de licengas e
autorizagdes da Agéncia Espacial
Brasileira
CTSaude Vertical 17,5% da CIDE Vinculada 2001
CTBio Vertical 7,5% da CIDE Vinculada 2001
CTAgro Vertical 17,5% da CIDE Vinculada 2001
CTAero Vertical 7,5% da CIDE Vinculada 2001
Verde-Amarelo Horizontal =~ 50% da CIDE e 43% da receita do [P1 Nao 2000
incidente sobre produtos beneficiados pela Vinculada
Lei de Informatica
CTTranspo Vertical 10% das receitas do Departamento Vinculada 2000
Nacional de Infra-Estrutura de Transporte
Amazonia Horizontal Minimo de 0,5% do faturamento bruto das ~ Vinculada 2001
empresas de informatica da Zona Franca
de Manaus
Aquaviario Vertical ~ 3% daparcela do produto da arrecadagdo ~ Vinculada 2004

do Adicional ao Frete para a Renovagdo
da Marinha Mercante (AFRMM) que cabe
ao Fundo da Marinha Mercante (FMM)

Notas: Ao contrario dos fundos horizontais, fundos verticais atendem a um setor somente. Nos fundos
vinculados o setor de arrecadagdo e aplicag@o dos recursos necessariamente ¢ 0 mesmo.
Fonte: Milanez (2007) e Brasil (2010).
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Figura 2: FNDCT — Arrecadacio e Utilizacdo dos Recursos
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Fonte: MCTI.

Ressalte-se que os recursos desses fundos tradicionalmente tém sido destinados para
pesquisa cientifica e tecnologica no ambito de universidades e centros de pesquisa (que
no Brasil, usualmente sdo publicos). No entanto, a baixa propensao ao investimento em
P&D das empresas ¢ justamente a maior debilidade do sistema brasileiro de inovagao. A
este respeito, um avango da recente politica industrial ¢ a criagdo de mecanismos para
que os recursos dos fundos setoriais sejam usados para fomentar atividades de inovagao
no setor privado. Boa parte deles utiliza recursos do FVA: (i) equalizagdo dos encargos
financeiros incidentes sobre as operacdes de crédito da FINEP; (i7) concessdo de
subvengcdo econdmica a empresas que estejam participando do Programa de
Desenvolvimento Tecnoldgico Industrial (PDTI) ou do Programa de Desenvolvimento
Tecnologico Agropecudrio (PDTA); (ii1) participagao minoritaria da FINEP no capital
de micro e pequenas empresas de base tecnoldgica e fundos de investimento; e
(iv) constituicdo, por meio da FINEP, de reserva técnica para prover liquidez dos
investimentos privados em fundos de investimento em empresas de base tecnolodgica.

A proposito, desde 2004, com Lei da Inovagao, foi definido um percentual minimo dos
recursos do FNDCT para a subvencao econdmica de atividades de inovag¢ao no setor
privado. Ademais, a Lei do Bem estabeleceu a possibilidade de concessdao de subvencao
para as empresas, voltadas para remuneracdo de pesquisadores empregados em
atividades de P&D.

Nesse sentido, os desembolsos da FINEP voltados ao financiamento da inovagdo no
ambito das empresas, como porcentagem do PIB, aumentaram até 2008, reduzindo-se
posteriormente até se estabilizar em um patamar em torno de 0,025% do PIB (ver
Figura 3). Até 2008, chama a aten¢@o o incremento das operagdes nao-reembolsaveis,
com destaque para a subvencdo econOmica definida pela Lei de Inovagdo e a
equalizacao de juros nas operagdes de crédito da FINEP. Em 2008, elas totalizaram
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aproximadamente US$ 300 milhdes, sendo reduzidas nos anos seguintes até atingir
aproximadamente US$ 120 milhdes em 2012.

Nesse sentido, a literatura aponta que, no que diz respeito ao FNDCT, os programas de
fomento ao P&D no ambito das empresas tendem a ter efeitos significativos no esforgo
de P&D [De Negri, De Negri & Lemos (2008), Avellar (2009) e Aratjo et alli (2012] e
na inovagdo propriamente dita (patentes) [De Negri, De Negri & Lemos (2008)].

Por fim, ressalte-se que 0 BNDES reativou suas opera¢des ndo-reembolsdveis voltadas
ao fomento da inovagao por intermédio do seu Fundo Tecnoldégico (FUNTEC). Aliés,
nos ultimos anos houve uma maior aproximagao entre BNDES e FINEP. Ilustra esta
afirmacdo o lancamento recente do Inova Petro, iniciativa conjunta com o apoio técnico
da Petrobras.” Seu objetivo é fomentar projetos que contemplem pesquisa,
desenvolvimento, engenharia, absor¢do tecnoldgica, produgcdo e comercializacdo de
produtos, processos e/ou servigos inovadores, visando ao desenvolvimento de
fornecedores brasileiros para a cadeia produtiva da industria de petroleo e géas natural. O
orcamento do programa ¢ de aproximadamente US$ 1,5 bilhdo (até 2017), dividido
igualmente entre FINEP e BNDES. Os instrumentos disponiveis incluem crédito,
modalidades ndo-reembolsaveis e participacdo aciondria.

Figura 3: FINEP — Desembolsos com Fomento a Inovacio nas Empresas
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Fonte: Calculos do autor a partir de dados do MCTT e da FINEP.

b) Crédito

A concessao de crédito para atividades de pesquisa no ambito das empresas tem ficado
tradicionalmente a cargo da FINEP. Os recursos usados nas operagdes de crédito da
FINEP tém origem em basicamente quatro fontes: (i) Fundo de Amparo ao Trabalhador

9 A Petrobras é uma empresa brasileira de capital aberto, cuja acionista majoritario é o governo. E uma
das maiores empresas de petréleo do mundo, faz investimentos significativos em P&D e ¢ lider mundial
em tecnologia de exploracdo em aguas profundas.
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(FAT); (i1) empréstimos do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnolégico (FNDCT); (iii) Fundo Nacional de Desenvolvimento (FND); (iv) recursos
proprios.

A Figura 3 ilustra a evolucao dos desembolsos em operagdes de crédito da FINEP (que
representam quase 100% das operagdes reembolsaveis). Percebe-se que, apoés redugdo
expressiva destes valores no final da década de noventa, houve um crescimento
continuo até 2009, quando atingiu aproximadamente US$ 460 milhdes. Apds esse ano,
observa-se uma queda expressiva em 2010 e uma retomada nos ultimos dois anos,
atingindo aproximadamente US$ 480 milhdes em 2012.

Ressalte-se que a FINEP ndo possui fonte de funding adequada para operagdes de
crédito como, por exemplo, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES).!® Sendo assim, este tltimo também passou a atuar mais diretamente no
crédito voltado a inovacdo a partir de 2004, de acordo com as diretrizes da politica
industrial langada a época (PITCE) [Pacheco & Corder (2010)]. Para tanto, além de
revisar sua politica operacional para adapta-la ao financiamento de ativos intangiveis,
foram criadas duas linhas de apoio a inovagdo: (i) Capital Inovador, voltadas para
planos de investimento em inovagdo de empresas; (ii) Inovagdo Tecnoldgica, com foco
em projetos de inovacdo tecnoldgica que envolvam risco tecnologico e oportunidades de

mercado.

No ambito do BNDES, também ha linhas voltadas para setores especificos:
(i) Programa para Desenvolvimento da Industria Nacional de Software e Servigos
Correlatos (PROSOFT); (ii) Programa de Apoio ao Desenvolvimento da Cadeia
Produtiva Farmacéutica (PROFARMA); (iii) Programa de Apoio a Implementacao do
Sistema Brasileiro de TV Digital Terrestre (PROTVD). Além disso, em 2009, o escopo
do uso do Cartao BNDES - modalidade de crédito pré-aprovado de até
aproximadamente US$ 500 mil para micro, pequenas e médias empresas — foi ampliado
para permitir financiamento de alguns servigos tecnoldgicos ligados a inovagdo, bem
como seu uso como contrapartida em programas da FINEP.!!

Nesse sentido, na Figura 4 nota-se que a partir de 2009 os desembolsos do BNDES
voltados para o fomento a inovagdo aumentaram substancialmente. Em 2009,
representavam aproximadamente US$ 300 milhoes (0,02% do PIB), alcangando quase
US$ 1,7 bilhdo (0,07% do PIB) em 2012.!2 Ressalte-se que quase todo esse volume de
recursos se refere a operagdes reembolsaveis. Note-se também que com o incremento de

190 BNDES, fundado em 1952, ¢ o principal banco de desenvolvimento brasileiro. Os recursos utilizados
pelo banco sao oriundos do Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT (que, por sua vez, ¢ alimentado pela
taxacdo da atividade econdmica) e de operagdes com o Tesouro. Em 2012 os desembolsos do BNDES
atingiram quase USS$ 80 bilhdes.

' Também foram criados instrumentos de capital de risco e retomado o Fundo Tecnoldgico (FUNTEC),
modalidade de financiamento ndo-reembolsavel.

12 Na verdade, os desembolsos do BNDES em geral (¢ ndo somente aqueles voltados 4 inovagio)
aumentaram significativamente no periodo recente. Embora sua importancia tenha aumentado nos ultimos
anos, em 2012 os desembolsos de programas do BNDES voltados a inovagdo ainda respondiam por
apenas 2,1% do total.
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desembolsos por parte do BNDES, este ultimo suplantou a FINEP em termos de
fomento a inovagdo. A titulo de ilustragdo, em 2012 os desembolsos do BNDES
voltados a inovagao foram quase trés vezes superiores aos da FINEP.

Figura 4: FINEP e BNDES: Desembolsos com Fomento a Inovacao nas Empresas
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Fonte: Calculos do autor a partir de dados do MCTI, FINEP e BNDES.

¢) Capital de Risco

A este respeito, cabe ressaltar, mais uma vez, o papel da FINEP e do BNDES. A
primeira atua principalmente através das agdes do Inovar, que contempla uma
incubadora de fundos voltada para selecdo e andlise conjunta de fundos e para a
dissemina¢do de melhores praticas de governanca e de aporte de recursos por parte da
FINEP em fundos de investimento em micro e pequenas empresas inovadoras (Inovar
Semente).

Por sua vez, o BNDES tem um programa de fundos de investimentos voltados para
empresas emergentes. Dentre eles cabe ressaltar:

(i) CRIATEC — modalidade recém langada para capitalizar empresas com capital
semente por meio de participacdo aciondria ou debéntures conversiveis em agdes,
bem como prover apoio gerencial.

(if) Biotecnologia e Nanotecnologia — também foi recentemente criado um fundo de
investimentos em empresas emergentes nestes setores.

No entanto, tanto no caso da FINEP quanto do BNDES, os instrumentos de capital de
risco ainda respondem por parcela muito pequena do total de desembolsos.
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d) Incentivos Fiscais

Atualmente, os incentivos fiscais para P&D estdo previstos na Lei de Informatica (ver
secdo 3.2 para mais detalhes) e na Lei do Bem, que, entre outros incentivos, prevé a
deducdo de 160% das despesas com inovacdo no computo da base de calculo do
imposto de renda e da Contribui¢cdo Social sobre o Lucro Liquido, além de dedugdo de
50% do IPI na compra de maquinas e equipamentos para P&D, depreciagdo acelerada
destes equipamentos ou amortizagdo acelerada de bens intangiveis usados em P&D.

A Figura 5 indica que nos ultimos anos a Lei de Informatica tem respondido por
aproximadamente 70% do total de incentivos fiscais para P&D no Brasil. Ademais,
nota-se que apds atingir o pico em 2008, o volume total de incentivos fiscais passou a
crescer no mesmo ritmo do PIB, estabilizando-se em torno de 0,14% do PIB
(aproximadamente US$ 3 bilhdes em 2012).

Figura 5: Incentivos Fiscais para P&D no Brasil
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Notas: Os valores para 2011 e 2012 s3o estimativas. Em 2001 os incentivos da Lei da Inovagdo foram
descontinuados e retomados no ano seguinte. Os incentivos da Lei do Bem entraram em vigor em 2006.
Fonte: Calculos do autor a partir de dados do MCTI.

Nao por acaso, a literatura aponta que a Lei de Informatica — uma combinagdo de
protecdo ao mercado doméstico, requisitos de contetido local e obrigacdes de
investimentos em P&D — ndo tem efeito significativo no incremento de investimentos
em P&D no ambito das empresas [Kannebley Jr & Porto (2012)]. Isso explica porque,
em duas décadas desde a promulgacao da lei, as empresas do setor ndo conseguiram
atingir competitividade internacional e inser¢cao no mercado global.

Ao contrario da Lei de Informatica, a Lei do Bem tem conseguido aumentar de fato o
dispéndio privado em P&D entre as beneficiarias do incentivo fiscal [Avellar (2009),
Avellar & Alves (2008) e Kannebley Jr & Porto (2012)]. Uma das razdes para o sucesso
¢ que se trata de uma politica que incentiva a atividade de P&D, mas ndo protege o
mercado do produto que se beneficia da inovagdao. No entanto, como somente pode ser
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usufruido por empresas que optam pelo regime tributario de lucro real, o incentivo fiscal
ndo atinge as empresas de menor porte, que usualmente optam por outros regimes de
tributagao.

4. Desafios para o Futuro
4.1. Politicas de P&D em Perspectiva

Em primeiro lugar, ¢ preciso colocar a politica de fomento a atividade de P&D em
perspectiva. De uma forma geral, o ambiente econdmico para investimentos no Brasil
ainda ¢ inadequado. Esta constatacdo se mostra ainda mais preocupante no que diz
respeito aos investimentos em inovagdo, usualmente mais arriscados do que, por
exemplo, investimentos em capital fisico.'®

Nesse sentido, além das medidas especificas de fomento a P&D, ¢ essencial melhorar o
ambiente geral para investimentos. Foge do escopo deste capitulo detalhar essas
medidas, mas certamente elas passam por: (i) reducdo (e simplificagdo) da carga
tributaria sobre investimentos; (i) diminuicdo da rigidez do mercado de trabalho;
(7ii) simplificagdo da burocracia para fazer negdcios; (iv) melhora da infraestrutura;
(v) melhora do ambiente macroecondmico.

4.2. Aumento do Investimento Privado em P&D

Da se¢do 2, nota-se que o esforco brasileiro de investimento em P&D ¢ superior a boa
parte dos paises com renda similar e proximo a de alguns paises desenvolvidos.
Obviamente, ¢ desejavel o aumento dos investimentos nessa atividade, mas ¢ possivel
conseguir grandes avangos apenas alterando o balango entre investimentos publicos e
privados. Em particular, o Brasil destoa no que diz respeito a participa¢do das empresas
privadas nos investimentos em P&D, muito pequena em comparagao com a maioria dos
paises desenvolvidos e do Leste e Sudeste Asiaticos.

A esse respeito, € preciso separar as grandes empresas das demais. Empresas grandes
sao capazes de lidar melhor com o risco da atividade de P&D e ja sdao contempladas
pelos instrumentos existentes de fomento a inovagao (ver secao 3). Para elas, ¢ preciso
tornar a inovacdo um imperativo. O Brasil ainda ¢ um pais bastante fechado ao
comércio internacional. Além disso, varias politicas industriais adotadas recentemente
implicam maior prote¢io do mercado doméstico.!* A protecdo excessiva e por tempo
indeterminado reduz os incentivos para investimento em P&D e para a provisdo de
incentivos adequados para inovagdo. Logo, a industria doméstica deve ser exposta
gradativamente a competi¢do internacional [Miyagiwa & Ohno (1999)]. As evidéncias
empiricas confirmam esse entendimento, indicando que uma das principais alavancas do
investimento em inovacao € a pressao competitiva exercida pelos concorrentes, sejam
eles domésticos ou de outros paises [ver Aghion & Griffith (2005) para referéncias].

13 Na verdade, a taxa de investimento em capital fisico no Brasil é muito baixa em comparagdo a outros
paises com caracteristicas similares e tem caido nos ultimos trimestres.

14 As politicas de contetdo local sio um exemplo dessa tendéncia recente. Para mais detalhes sobre este
tema, ver Canédo-Pinheiro, Pereira e Costa (2012).
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Para as empresas médias e pequenas o desafio ¢ fazer com que elas sejam contempladas
pelas politicas de fomento em vigor. Muito foi feito nos ultimos anos em termos de
criagdo de novos instrumentos voltados para fomento da inovacdo no ambito das
empresas (ver secdo 3). Entretanto, empresas de menor porte ainda tém dificuldade de
acesso a esses programas. Os incentivos fiscais somente podem ser obtidos por
empreendimentos que operam sob o regime de tributacao de lucro real, o que exclui boa
parte das pequenas e médias empresas. Os programas de capital semente do BNDES e
da FINEP, embora tenham aumentado de importadncia nos ultimos anos, ainda
movimentam um volume de recursos relativamente pequeno. Mesmo nos outros
instrumentos de fomento, a despeito de avangos recentes, a burocracia e a complexidade
(além do risco inerente a inovagdo) ainda afastam as empresas de menor porte
[Menezes-Filho & Kannebley Junior (2013)].

Além disso, ¢ pouco provavel que pequenas e médias empresas consigam deslocar a
fronteira tecnoldgica. Para essas empresas, mostra-se mais importante a absorcdo (e
adaptacdo) de tecnologias ja desenvolvidas.!> Nesse sentido, o fluxo internacional de
pessoas, mercadorias e investimentos ¢ uma ferramenta poderosa. Esse fluxo deve ser
combinado com politicas que capacitem empresas domésticas para receber e lidar com
essas tecnologias.!® Essa conclusio ganha mais relevo a luz da evidéncia de que a
importagdo de insumos € um importante canal de absorcao tecnologia. A importancia
deste aspecto no desenvolvimento dos paises do Leste Asiatico ¢ enfatizada por varios
autores [ver, por exemplo, Pack (2001)]. Novamente, politicas recentemente adotadas
no Brasil, que direcionam a compra de insumos e equipamentos para o mercado
doméstico, tendem a reduzir a possibilidade de absorcdo de novas tecnologias pelo
fluxo de mercadorias, em particular maquinas e equipamentos.

Finalmente, o aumento do esfor¢o de P&D pelas empresas passa pela avaliagdo e
correcao das politicas de fomento do governo. Por exemplo, coexistem duas diferentes
ferramentas de incentivo fiscal para inovagdo. Sabe-se que uma delas (Lei de
Informatica), justamente a que responde pelo maior volume de isengdes fiscais, ndo
produz efeito significativo no esfor¢o de inovagao das empresas. No entanto, embora ja
esteja em vigor ha mais de duas décadas, ela nao foi alterada ou abandonada.

4.3. Aumento da Produtividade em P&D

Outra caracteristica da atividade de P&D no Brasil ¢ a sua baixa produtividade, na
medida em que uma pequena parte do investimento se transforma de fato em inovacao
(ver secdo 2). Nesse sentido, o proprio aumento da participagdo dos investimentos
privados em P&D tende a aumentar a produtividade nessa atividade, principalmente se

15 H4 evidéncias de que no Brasil o tamanho das empresas € varidvel importante para explicar o
investimento em P&D. A esse respeito, ver, por exemplo, Kannebley Jr, Porto & Pazello (2005).

16 Por exemplo, hd evidéncias de que os investimentos diretos estrangeiros no Brasil ndo tém gerado
externalidades em termos de conhecimento tecnologico e aumento de produtividade para os fornecedores
locais [Jorge & Dantas (2009)].
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combinado com medidas que incrementem o incentivo para inovar (aumento da
competicao, por exemplo).

No entanto, o incremento da produtividade em P&D no Brasil também passa pela
reformulacao da atividade no ambito do governo. Primeiramente, ¢ preciso um maior
alinhamento da pesquisa bésica com as necessidades e objetivos das empresas. Em
outras palavras, ¢ necessario aproximar a academia do conhecimento aplicado,
reduzindo a disparidade entre o desempenho brasileiro em termos de publicagdes e de
patentes. Essa aproximagdo certamente passa pela interacdo entre universidades e
centros de pesquisa e as empresas. Nesse sentido, o exemplo bem sucedido da Embrapa
deve ser referéncia. A Lei de Inovacdo (ver secao 3) foi um passo importante nessa
direcdo, mas € preciso colocar em pratica os mecanismos de cooperacao criados por ela.

Ademais, ¢ preciso aumentar a mobilidade entre pesquisadores da academia e do setor
produtivo. Foram criados alguns mecanismos com esse objetivo. Por exemplo, a
possibilidade, no ambito da Lei do Bem, de subven¢do econdmica para pagamento de
salarios e contratagao de doutores para trabalhar em P&D nas empresas (ver se¢do 3).
No entanto, sdo necessarios outros instrumentos de aproximag¢do entre a academia e as
empresas.

Por fim, é necessario avaliar e monitorar sistematicamente a atividade de P&D feita nas
universidades e centros de pesquisas do governo. Para tanto, ¢ preciso definir
precisamente os objetivos e direcionar os recursos para aquelas institui¢des que forem
capazes de atingi-los [World Bank (2010)].

4.4. Mao de Obra

Outro aspecto que nao deve ser negligenciado ¢ que mao de obra qualificada ¢ um
insumo essencial para a atividade de P&D e para absor¢do de tecnologia [ver De Negri
(2006) para evidéncias com dados brasileiros]. Nesse sentido, a despeito dos avangos
recentes, o Brasil ainda tem problemas no que tange a educacdo de forma geral (ver
capitulo 4) e com relagdo a oferta de pesquisadores e trabalhadores voltados para P&D
em particular (ver segao 2).

Desse modo, sdo urgentes medidas voltadas para a melhora da qualidade da educacao,
bem como medidas especificas direcionadas a formagdo e treinamento de trabalhadores
para P&D no ambito das empresas. Entre outras medidas, ¢ possivel citar: (i) maior
aproximacao e intercambio de pessoas entre empresas ¢ academia; (if) mais incentivos
para atrair alunos para as carreiras ligadas a engenharia e ciéncias;
(iii) incentivos para atragao de mao de obra qualificada de outros paises (inclusive
brasileiros expatriados). Para mais detalhes ver, por exemplo, World Bank (2010) e

Rodriguez, Dahlman & Salmi (2008).
5. Conclusoes

Dado o nivel de desenvolvimento atingido pelo Brasil, a inovagao tende a se tornar peca
importante para garantir o crescimento sustentado nos proximos anos. Nesse sentido, o
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investimento em P&D brasileiro (como porcentagem do PIB), apesar de estar acima do
de outros paises de renda similar e mesmo proximo de alguns paises desenvolvidos, ndo
tem se transformado em inovagao de fato.

Trata-se da conjungdo de varios fatores. As atividades de P&D no ambito das empresas
ainda respondem por uma parcela relativamente pequena do esfor¢o de inovagdo
brasileiro. Sendo assim, ¢ preciso tornar a inovagdo um imperativo para as empresas
domésticas.

A competicdo ¢ uma das ferramentas mais poderosas de incentivo a inovagao e € preciso
gradativamente expor as empresas brasileiras a competicdo internacional. Ademais, o
acesso a insumos importados, em particular maquinas e equipamentos, ¢ fonte
importante de acesso a novas tecnologias e tem desempenhado papel importante no
desenvolvimento de varios paises. A esse respeito, a adocao crescente de politicas de
conteudo local aponta na direcdo oposta desta prescrigdo. Obviamente, esta exposi¢ao
deve ser combinada com politicas horizontais que melhorem o ambiente de negdcios no
Brasil, aumentando as chances de que as empresas domésticas atinjam a
competitividade necessaria para sua inser¢ao no mercado internacional.

Ainda sobre o investimento privado em inovagao, houve muitos avangos em termos de
politicas publicas de fomento da atividade no ambito das empresas. Ressalte-se que tais
politicas sdo justificadas, dadas as externalidades associadas a atividade de inovacao.
Foram criados novos instrumentos de apoio e o orgamento foi aumentado
significativamente. No entanto, ¢ preciso avaliar melhor quais programas, de fato, sdo
efetivos em incrementar o investimento em inovagdo no ambito das empresas. Ha
evidéncias de que alguns programas sao bem sucedidos (Lei do Bem, por exemplo),
mas que outros ndo atingem seu objetivo, em particular aqueles que implicam protecao
excessiva do mercado doméstico (Lei de Informadtica, por exemplo). Ademais, o
BNDES aumentou bastante seus desembolsos voltados para inova¢ao, mas nao existem
avaliagdes dos resultados da atuagio do banco nessa area.!”

Também ¢ preciso fazer com os programas ja existentes e que sao efetivos consigam
atingir um namero maior de empresas. H4 evidéncias de que a burocracia exigida (e
mesmo algumas regras dos programas) dificulta o acesso aos mecanismos de fomento a
inovagao, principalmente para as empresas de menor porte.

Ademais, saliente-se o papel das empresas multinacionais na atividade de inovag¢ao no
Brasil. H4 evidéncias de que essas empresas tém uma maior propensao para
investimentos em P&D [Kannebley Jr, Porto & Pazello (2005)]. Nesse sentido, seria
interessante avaliar a possibilidade de adotar, além das politicas de fomento inovagado de

17 Esse comentario torna-se ainda mais relevante quando se leva em consideragdo que a evidéncia
empirica aponta que os desembolsos do BNDES néo contribuem para aumentar significativamente a taxa
de investimento de uma forma geral, apenas deslocam investimentos privados que ja ocorreriam de
qualquer forma a partir de outras fontes de financiamento [ver Avelino (2012) para um resumo da
literatura]. Dado o aumento da importidncia do BNDES no fomento a inovacéo, ¢ urgente avaliar se esse
resultado se mantém para os programas voltados especificamente para fomento da atividade de P&D.
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carater mais geral, politicas de incentivo voltadas as empresas estrangeiras, em especial
aquelas que facilitem a apropriacdo das externalidades associadas a essa atividade pelas
empresas domésticas (fornecedores locais, por exemplo).

Por fim, o Brasil enfrenta um problema crénico de escassez de mao de obra, que se
reflete também na dificuldade de encontrar trabalhadores capacitados para atividade de
inovacdo. A esse respeito, sdo muito importantes politicas voltadas para educagdo e
treinamento de mao de obra qualificada. Politicas que facilitem a vinda de mado de obra
qualificada de outros paises e que facilitem a aproximacdo das empresas com a
academia também seriam desejaveis.
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