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CAPITULO 4

POLITICAS DE INOVACAO E CAPACIDADES ESTATAIS
COMPARADAS: BRASIL, CHINA E ARGENTINA'

Ana Célia Castro

1 INTRODUCAO

As politicas industriais, que foram sendo internacionalmente banidas ao longo da
década de 1990, mas retomadas apds as crises econdmicas mais recentes, tendem a
confundir-se, no presente, com as politicas de ciéncia, tecnologia e inovagao. Tais
politicas resgatam o cardter fundamentalmente estratégico das escolhas e das metas,
bem como a relevincia da governanca ou da coordenagio na sua implementagao.

Neste trabalho, o principal foco de andlise sao as capacidades governamentais
de ndo apenas alcangar um emparelhamento tecnolégico com paises mais avancados
(catching-up), mas, sobretudo, nos casos em que isto é possivel, ultrapassar
(leap-frogging) estes paises em certos setores ou dreas do conhecimento. Constitui,
assim, o objetivo principal analisar a capacidade estatal de formular e implementar
estratégias de inovagao, e de contornar e evitar armadilhas, em paises de renda
média, nos casos de Brasil, China e Argentina (Angang, 2003; Wade, 2012).

A comparagio se dd no Ambito de paises de renda média, cuja andlise tem
poder de fertilizacio cruzada, ou seja, de gerar conhecimentos que podem ser
relevantes nio apenas para processos decisérios estratégicos, mas também para a
governanca do conhecimento® sobre politicas de inovagio. Mais que apontar um
caso exemplar para ser adotado,’ o que importa analisar ¢ em que medida os estudos
de caso apontam desafios, ou representam impasses, para o melhor aproveitamento
das vantagens institucionais brasileiras na formula¢io e na implementagao da
politica de inovagio.

1. Este capitulo é uma versdo modificada de Castro (2015).

2. Sobre este conceito, ver Burlamaqui, Castro e Kattel (2012).

3.Anocdo de caso exemplar esta em flagrante contraste com a conviccdo de que os caminhos séo mdltiplos, a trajetéria
é dependente do passado, e as variedades s&o propicias ao desenvolvimento de solugdes criativas. A monocultura
institucional, como adverte Evans (1993), é prejudicial e viciosa.
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Para o exame dos processos de tomada de decisdo, no que concerne as politicas
de ciéncia, tecnologia e inovagao, este estudo considerou:

a complexa arquitetura institucional dos sistemas nacionais de inovagio
em que sdo formuladas as estratégias — que institui¢oes as amparam e
como se d4 a coordenagio ou a governanca do conhecimento® nos casos
de Brasil, Argentina e China;

a relagio entre os que realizam a tomada de decisdes e os que as subsidiam
— institutos de pesquisa, think tanks, universidades, entre outros — , ou
a retaguarda institucional das decisoes estratégicas;

a existéncia ou ndo de esforco para se alcangar uma visio de
prospectiva tecnolégica;

as estruturas de governanga e as relagoes de poder, quando foi possivel
capté-las; e

as convengoes, as crengas compartilhadas e os consensos que estao por trds
das visoes de futuro e que influenciam o rumo e as escolhas realizadas.

A pesquisa de campo nos trés paises foi realizada por meio de um questiondrio
construido a partir das hipdteses listadas a seguir.

1) Os processos de aprendizado que ocorrem no interior dos sistemas

nacionais de inovagao sao indissocidveis da experiéncia internacional
no campo tecnolégico em questao. Neste sentido, o conceito de sistema
nacional de inovacio deve considerar a inovagao globalizada e os processos
de geragio em rede: a experiéncia internacional conta.

2) A diversidade institucional caracteristica de cada estudo de caso é relevante

para explicar as diferentes trajetdrias e a capacidade estatal dos paises no
que diz respeito as suas politicas tecnolégicas.

3) A geografia possui capacidade explicativa, na medida em que revela a

dotacio particular de recursos. Além disso, as cadeias industriais, ainda
que adotem o mesmo padrio internacional, possuem caracteristicas
nacionais. As instituicoes sao basicamente nacionais e locais, conferindo
singularidades que nao poderiam ser captadas sob a hipétese da globalizagao
de processos e produtos. Finalmente, a histéria e a trajetéria contam

(path dependence).

4. Conjunto de instituicGes e politicas que regulam a producao, a difusdo, o uso e a protecdo do conhecimento. A proposta
enfatiza, com base na comparagdo entre os paises que sao objeto da pesquisa, as politicas industriais e tecnoldgicas, os
sistemas nacionais de inovacdo, a regulagdo da concorréncia, o sistema de protecdo da propriedade intelectual vigente
e 0 marco legal que o define. Ver Burlamaqui, Castro e Kattel (2012).
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4) Ainser¢ao de empresas nacionais em cadeias globais de valor nao garante o
seu processo de emparelhamento tecnolégico. Seu éxito depende da cadeia
de valor e da posicio que a empresa ocupa no processo de produgio global.

5) As politicas de ciéncia, tecnologia e inovagao possuem uma dimensio
prospectiva e revelam crengas compartilhadas que se expressam em
estratégias de inovagdo para o futuro em cada pais. Sao recorrentes
as consideracoes sobre uma economia de baixo carbono e sobre a
sustentabilidade do desenvolvimento. Estas conven¢oes poderiam ser
resumidas, principalmente nos casos brasileiro e chinés, em promover
um desenvolvimento sustentdvel com inclusio social.

2 INSPIRACOES TEORICAS E CONCEITUAIS

Segundo Celina Souza, a propésito da defini¢io de capacidades estatais: “De forma
simplificada, pode-se definir capacidade estatal como o conjunto de instrumentos
e instituigoes de que dispoe o Estado para estabelecer objetivos, transformé-los
em politicas e implementd-las” (Souza, 2015, p. 8).> Ou, segundo Evans (1993),
“trata-se da capacidade de agdo do Estado”.

Ainda a respeito da defini¢io de capacidades estatais, mais especificamente
das capacidades politicas, ou seja, de implementacio de politicas, é extremamente
ttil — especialmente no que concerne as de inovagio — a seguinte defini¢io (Karo
e Kattel, 2014, p. 80, tradugdo nossa):

a capacidade politica emerge de trés escolhas politicas interligadas: a natureza e
as fontes da mudanca técnica e da inovagio; as formas de financiar o crescimento
econdmico, em particular o progresso técnico; a maturidade da gestao publica para
entregar e implementar os conjuntos prévios de escolhas politicas. Nao se trata de
um continuo de habilidades, mas de formas variadas de fazer politica.®

Como foi dito, a capacidade estatal de formular, conduzir, implementar e,
em alguns casos, avaliar as politicas de ciéncia, tecnologia e inovacio é o tema

5. "Devido a abrangéncia do conceito, desagregar seus componentes pode ajudar a guiar sua aplicagdo empirica. O
componente politico diz respeito as ‘regras do jogo' que regulam o comportamento politico, societal e econémico.
Nesse sentido, cabe analisar: as institui¢des formais e informais que condicionam o sistema partidario; as relagdes
Executivo-Legislativo; assim como os canais de intermediagao de interesses e de resolucdo de conflitos. O componente
de politicas publicas diz respeito a instituicdes e estratégias que influenciam decisdes sobre politicas, sua formulacdo e
execucdo. Nesse sentido, este componente podera incorporar: (a) a identificagdo das principais caracteristicas dos sistemas
que regem politicas especificas; (b) analises da trajetdria de politicas especificas; (c) mapeamento dos mecanismos de
coordenagdo intragovernamental ou de coordenagdo executiva; (d) construcdo de capacidade burocrtica e grau de
profissionalizacdo da burocracia para investigar as condi¢ées em que politicas sdo formuladas e executadas; e () sistema
fiscal, ou seja, receita e despesa, para investigar a capacidade do Estado de arrecadar impostos para o financiamento
de politicas, provisdo de bens publicos e redistribuicao de renda entre diferentes grupos sociais” (Souza, 2012).

6. " Policy capacity emerges from three interlinked policy choices: nature and sources of technical change and innovation,
on the ways of financing economic growth, in particular technical change; mature of public management to deliver
and implement both previous sets of policy choices. It is not a continuum of abilities but rather a variety of modes of
making policy".
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deste trabalho. O objetivo é comparar as capacidades estatais e politicas a partir
da andlise dos sistemas nacionais de inovacio do Brasil, da China e da Argentina,
na medida em que estes langam luz sobre as dimensoes apontadas — instituigdes,
estratégias, mecanismos de coordenacio, financiamento e implementagio de politicas
de inovagio. Como observa Evans (2011, tradugio e grifo nossos), comparagdes,
neste caso, sao relevantes “para compreender como a inovagio é presentemente

organizada e como ela poderia ser mais bem elaborada”.”

A literatura mais recente sobre inovagao e seus sistemas publicos enfatiza o
papel do Estado empreendedor e sua contribuigio fundamental para as politicas
de desenvolvimento de paises de renda média, e também de paises desenvolvidos,
como é o caso dos Estados Unidos (Weiss, 2014; Mazzucato, 2013; Block e Keller,
2011; Primi, 2014). Esta literatura, de grande poder de interpretagio, contribui
para a construgio de um consenso acerca do papel da inovagio nos processos de
emparelhamento e ultrapassagem tecnoldgica (catching-up e leap-frogging) dos paises
em desenvolvimento. Entretanto, tais experiéncias estao sujeitas a serem capturadas
por armadilhas tecnoldgicas, comuns a paises em rdpido processo de transformagio
produtiva. A politica industrial — e, com ela, a politica de inovagio — tem sido
considerada a chave para ultrapassar o chamado umbral do desenvolvimento.

Wade (2012, p. 223-240, tradu¢io nossa) afirma:

a politica industrial pode ser vista como uma estratégia de Estado, numa perspectiva
de médio e longo prazo, com o objetivo de promover novas capacitagdes industriais
e tecnoldgicas de firmas, de ordem mais elevada do que a existente na economia,
além do que as chamadas forgas de mercado poderiam promover. Estas capacitagoes
determinam a produtividade, a qualidade dos produtos e a habilidade de eliminar linhas
de produto ou de introduzir novos produtos e processos, e, portanto, determinam a
capacidade de competir com outras firmas em outras economias, especialmente na
terceira onda de globalizagio que presenciamos.®

Nesse percurso, a inovagao, parte da politica industrial desenvolvimentista,
parece ser a chave do sucesso, quem sabe a chave do portal que separa blocos de
paises desenvolvidos daqueles em desenvolvimento. Os paises que cruzaram o umbral
foram capazes de chegar a fronteira tecnoldgica dos setores mais importantes de
suas economias. Mais que isto, estes paises s30, na maior parte dos casos, os que
efetivamente definem hoje a fronteira tecnoldgica destes setores.

7."(...) for looking at how innovation is actually organized and how it might be organized better".

8. "Industrial policy can be seen as a strategy of the State, from a medium to long term perspective, with the goal of
promoting new technological and industrial capacities in companies of a higher order than already existing in the economy
and beyond what so-called market forces could promote. These capacities determine productivity, the quality of products
and ability to eliminate product lines or introduce new products or processes and, therefore, determine the capacity of
competing with other companies in other economy, especially in the third wave of globalization we are experiencing” .
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Temas como os desenvolvidos por Coriat, Orsi e Weinstein (2002),°
principalmente a existéncia hoje de um paradigma tecnolégico fortemente baseado
na ciéncia (classificados como science based 2), sio de importancia para a andlise
dos sistemas nacionais de ciéncia, tecnologia e inovagio. Nos setores em que se
encontra a fronteira tecnoldgica, como nos casos da biotecnologia e das tecnologias
de informagio, as dimensées financeiras (mercados de capitais) e de propriedade
intelectual (relevincia das patentes e do sistema de propriedade intelectual) estao
indissoluvelmente entrelagadas, sao partes constitutivas do novo paradigma.

O mesmo se poderia dizer sobre o conceito de inovagao secundéria, proposto
ou desenvolvido por Wu, Ma e Xu (2010), que coloca no centro do argumento as
capacitagdes (Teece, 2009) necessdrias para que os paises de renda média nao sejam
detidos por armadilhas na fronteira tecnolégica. H4 pelo menos trés consideragoes
sobre as armadilhas tecnoldgicas de paises de renda média. A primeira refere-se a
posicdo de setores e empresas, em certos paises, como fornecedores (subcontratantes)
em uma determinada cadeia global de valor (Wade, 1997). Neste caso, a armadilha
deriva da dificuldade em capacitar-se tecnologicamente, ou mesmo do impedimento
resultante do seu posicionamento na cadeia de valor. Até mesmo o emparelhamento
tecnoldgico parece de dificil obtengao, ainda que passe a ser o principal objetivo a
ser alcancado. A seu favor sopra o vento dos caminhos tecnolégicos jé conhecidos
e trilhados por paises lideres. No polo oposto estariam setores e empresas com a
capacidade de nao apenas emparelhar tecnologicamente, mas, sobretudo, ultrapassar
os paises que jd se encontram na fronteira. Esta foi, ou pode ainda vir a ser, a
situagdo de poucos paises que foram capazes de cruzar o umbral do desenvolvimento
tecnoldgico. Em uma situacio intermedidria, na qual se encontram paises como
o Brasil e a China, alguns setores ji se encontram na fronteira tecnoldgica — no
Brasil, a agricultura tropical de baixo carbono, a exploragio de petréleo em dguas
profundas e a tecnologia de produgio de aviées de pequeno e médio porte, por
exemplo —, enquanto outros setores nio possuem definitivamente competitividade
internacional. Nestes casos, ¢ possivel a coexisténcia de trajetérias denominadas
inovagdo secunddria.

Quando a trajetéria tecnolégica ainda nio estd inteiramente definida em um
determinado setor, segundo Wu, Ma e Xu (2010), os paises podem avangar por
diferentes caminhos ou trajetérias alternativas, mas tendem a encontrar limites
relacionados com sua capacitagao técnica, situagio caracterizada como uma crise no
processo de desenvolvimento. Quando estes limites sdo ultrapassados, a trajetdria
nacional, que tem em conta a particular dotagdo de fatores, se estabelece, e dd ao
pais uma vantagem competitiva com a qual seguird em frente. A inovacio, e o

9. A classificagdo proposta pelos autores tem como antecedente o seminal trabalho de Pavitt (2005), que define os
setores como baseados em ciéncia, intensivos em escala e dominados pela oferta.
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sistema nacional em que ela estd inserida, parece ser o pulo do gato que permitird
alcancar a fronteira tecnoldgica nos setores em que o pafs possa ter vantagens
institucionais comparativas. Este é outro elemento que a andlise comparativa dos
casos de Brasil, China e Argentina buscou apontar.

Esse pulo do gato parece ser provével quando for plausivel a estruturagio
de um consenso — ou melhor, a existéncia de um consenso estruturado sobre que
setores devem ser incentivados e promovidos pelo Estado empreendedor,'® onde
se encontra a fronteira da inovagio e quais paises chegaram a ela. Este processo de
estruturagdo de consensos depende, segundo parecem apontar os estudos de caso
comparados: 7) da existéncia de uma retaguarda de instituigoes capazes de realizar
estudos prospectivos e retrospectivos efetivamente considerados no processo de
tomada de decisoes; 77) do exercicio continuo de prospectiva tecnoldgica, sujeito
a processos periédicos de revisio; iiz) da capacidade de ter em conta os conflitos
de interesse, mas igualmente de neutralizd-los quando da construgio do consenso
estruturado; e, finalmente, 7) de um sistema financeiro de inovacio enraizado, o
que ¢ condigao necessdria, mas sujeita a andlise de sua efetividade. Nio se trata,
voltando a Karo e Kattel (2014), de um continuo de habilidades ou competéncias,
mas, sobretudo, de uma variedade de processos de tomada de decisio sobre
estratégias de longo prazo, e de coordenagao na elaboragio e na implementagao
de politicas tecnoldgicas.

3 ARQUITETURAS INSTITUCIONAIS DOS SISTEMAS NACIONAIS DE CIENCIA,
TECNOLOGIA E INOVACAO (SNCTIS) COMPARADAS: BRASIL, ARGENTINA
E CHINA

3.1 Desenho e marco legal

Ao compararem-se as arquiteturas institucionais dos sistemas de ciéncia, tecnologia
e inovagao dos trés paises, procedimento metodolégico deste estudo, poder-se-ia
sugerir que o Brasil é o que possui, de longe, tomado em seu conjunto, o arranjo
institucional mais complexo e articulado, em comparagio aos descritos para a

Argentina e a China.

No caso da Argentina, a disposi¢o de seus componentes se assemelha a
brasileira, estando, entretanto, em um estdgio anterior de constru¢io, mas com a
mesma configuragio quando se pensa o futuro préximo.

No caso da China, o desenho ou a arquitetura institucional nao parece revelar
a existente, e possivelmente efetiva, capacidade de tomada de decisio — muito

10. A estruturacdo de um consenso sobre que setores serdo prioritariamente apoiados pela politica de inovagao néo
é a Unica estratégia possivel, mas parece necessaria ou mais efetiva para paises de renda média. Em paises como os
Estados Unidos, conforme apontam Block e Keller (2011), o consenso é apoiar empresas na fronteira tecnoldgica, onde
quer que ela se encontre.
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menos o seu caracteristico processo de estruturagdo do consenso acerca da estratégia
de inovagido que serd adotada, como se verd a seguir.

A complexa arquitetura institucional brasileira — reafirma-se, mais completa
que as de Argentina e China'' — caracteriza o seu sistema nacional de inovagio
(diagrama A.1, no anexo). Como exemplo de como evolui a coordenagio ou
governanga do sistema, destaca-se, no caso brasileiro, o0 Conselho Nacional de
Desenvolvimento Industrial (CNDI)," instituido pelo Plano Brasil Maior (PBM),
que busca integrar os diferentes interesses em jogo na formulagao das politicas
de inovacio.

Em primeiro lugar, aponta-se a importincia, desde os anos 1950, do sistema
de geragao de pesquisas com énfase na capacitagio de pessoal qualificado. A
estruturagdo do SNCTI brasileiro buscou integrar os sistemas de ensino, pesquisa
e financiamento da inovagio, principalmente por meio do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), da Financiadora de Estudos e
Projetos (Finep) e dos fundos setoriais, mas também com a participagio do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq) e da Coordenacio
de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes).

Assim como os sistemas de Argentina (diagrama A.2) e China (diagrama A.3),
o arranjo brasileiro caracteriza-se por possuir um marco legal que compreende leis
e decretos.

No caso brasileiro, o marco legal vem sendo estabelecido desde 1951, com
a criagao do CNPq e da Capes, conforme o box 1. Nesse sentido, a formagao de
um sistema nacional de ciéncia e tecnologia é precoce no pais, quando comparado
com a Argentina.”” No caso da China, a atual configuragio é bem mais recente

11. Pode-se dizer que a preocupacdo com a introducdo de inovagdes data de periodos remotos da histéria econdmica
brasileira, nos ciclos da cana-de-acticar e do café. A este propdsito, ver Castro (1976).

12. Para o CNDI, estabelece-se a seguinte composicdo: “O CNDI é formado por treze ministros, pelo presidente do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e por quatorze representantes da sociedade civil,
e tem como funcdo estabelecer as orientacdes estratégicas gerais e subsidiar as atividades do sistema de gestdo.
Conselhos de Competitividade — o comité gestor é o 6rgdo que ird acompanhar e supervisionar a implantagao do Brasil
Maior, enquanto a secretaria executiva cuidara da parte administrativa. Os dois estardo sob a coordenacdo do MDIC
[Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio Exterior]. Entre as funcdes da secretaria executiva encontra-se
a de criacdo de Comités Executivos e de Conselhos de Competitividade Setorial, os antigos foruns de competitividade.
Os integrantes dos Conselhos de Competitividade serdo indicados pela Secretaria de Desenvolvimento da Producdo do
MDIC, em parceria com a iniciativa privada. O grupo sera responsavel pelo desdobramento dos objetivos e da orientacdo
estratégica do PBM nas respectivas cadeias de valor setoriais. A Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI)
sera responsavel pelo apoio administrativo ao Comité Gestor, a secretaria executiva e ao CNDI".

13. A preocupacdo com a introducdo de progresso tecnoldgico esteve presente ao final do ciclo da cana-de-aglcar,
no final do século XIX, ainda no periodo colonial brasileiro, com a transformacdo dos engenhos em usinas de
aclcar. A introducdo de maquinas, para o fabrico do café, e de pesquisa agrondmica, para os produtos de exportacéo,
foram precocemente realizadas em institutos de pesquisa, a exemplo do Instituto Agronémico de Campinas, fundado
em 1887 pelo imperador D. Pedro II.
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que a brasileira, mas a preocupacio com a introdugao de inovagdes confunde-se
com a prépria histéria milenar chinesa.'*

BOX 1
Marco legal do Sistema Nacional de Inovacao (SNI) brasileiro: principais leis e
decretos (1951-2011)

1) Lei n2 1.310, de 15/1/1951. Cria 0 CNPq, entdo chamado Conselho Nacional de Pesquisa, e dispde sobre sua principal
atribuicdo de coordenar e estimular a pesquisa cientifica no pais.

2) Decreto ne 29.741, de 11/7/1951. Cria a Capes, cuja sigla originalmente significava Campanha Nacional de Aperfeicoamento

de Pessoal de Nivel Superior, com o objetivo de “assegurar a existéncia de pessoal especializado em quantidade e qualidade

suficientes para atender as necessidades dos empreendimentos publicos e privados que visam ao desenvolvimento do pais”

(Decreto n® 29.741/1951, art. 22, letra a).

Decreto n¢ 61.056, de 24/7/1967. Cria a Finep.

Decreto n 1.808, de 7/2/1996. Aprova o Estatuto da Finep.

Decreto n® 91.146, de 15/3/1985. Cria o Ministério de Ciéncia e Tecnologia.

Lei n29.257, de 9/1/1996. Cria o Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia (CCT) como 6rgao assessor da Presidéncia

da Republica.

7) Decreto n° 4.728, de 9/6/2003. Aprova o estatuto e o quadro demonstrativo dos cargos do CNPg.

8) Lein2 10.973, de 2/12/2004. Lei da Inovacéo.

9) Lei n2 11.080, de 30/12/2004. Cria o CNDI, érgao colegiado regulamentado pelo Decreto n¢ 5.353, de 24/1/2005. Tem como
atribuicdo propor ao presidente da Republica politicas nacionais e medidas especificas destinadas a promover o
desenvolvimento industrial do pais.

10) Lei ne 11.196, de 21/11/2005. Lei do Bem. Estabelece incentivos fiscais a investigagao tecnoldgica e a inovagéo.

11) Decreto n2 5.563, de 11/10/2005. Regulamenta a Lei de Incentivos Fiscais a Inovagdo (Lei n2 10.973/2/2004).

12) Decreto n° 7.540, de 2/11/2011. Cria o PBM. Regulamenta o novo CNDI, responsével pela gestao e execucéo do PBM.

3)
4)
5)
6)

Fonte: Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia (RICYT).

O marco legal argentino (box 2), por contraste, apresenta mudangas muito
mais recentes no tempo, marcadas por elevada descontinuidade. O arranjo argentino
tem hoje como principais ordenamentos:

* aLeidePropriedade Intelectual, de 1996, similar  brasileira do mesmo
ano, ambas sob o guarda-chuva do Acordo sobre Aspectos dos Direitos
de Propriedade Intelectual Relacionados ao Comércio (Agreement on
Trade-Related Aspects of Intellectual Property Rights — Trips); e

* alLeideInovagio, de 2002, que redefine o Sistema de Ciéncia, Tecnologia
e Inovagao e cria o Gabinete Cientifico Tecnolégico (Gactec) — esta lei
tem desenho préximo ao da congénere brasileira.

Os decretos introduzem ou reforcam formas de avaliacao cientifica,
instrumentos como a politica de compras governamentais, e parcerias

publico-privadas (PPPs)."

14. A esse respeito, ver o classico O Homem que Amava a China (Winchester, 2008).

15. Informagdes extraidas da entrevista concedida por Fernando Peirano, secretério de Politicas de Ciéncia, Tecnologia
e Inovacdo da Argentina.
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BOX 2
Marco legal do SNI argentino: principais leis e decretos (1996-2007)

1) Lei n2 25.030/1996. Lei de Propriedade Intelectual.

2) Lei n° 25.457/2002. Determina a estrutura institucional do Sistema Nacional de Ciéncia e Tecnologia.
3) Lei n2 25.922/2004. Lei de Promog&o da Inddstria de Software.

4) Decreto n 380/2005. Cria a Fundagdo Argentina de Nanotecnologia.

5) Lei n° 26.270/2007. Lei de Desenvolvimento de Biotecnologias Modernas.

Fonte: RICYT.

3.2 A importancia do financiamento a inovacdo como requisito do SNCTI

A configuragdo do SNCTT brasileiro buscou integrar, como se viu, o sistema
de ensino (universidades publicas e privadas), as institui¢des de pesquisa e o
financiamento da inovagio, tanto por intermédio do BNDES quanto da Finep
e dos fundos setoriais geridos pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao
(MCTI). Neste sentido, o financiamento das atividades de ciéncia, tecnologia e
inovagio constitui, de forma explicita e do ponto de vista do marco legal, parte
integrante e distintiva da arquitetura institucional brasileira. Isto nao acontece nos
casos da Argentina e da China.

No caso chinés, o financiamento nao se mostra explicitamente nos
organogramas do sistema de inovagdo, o que nio parece traduzir-se em entrave
a0 financiamento da inovagio, porque se d4 diretamente, via sistema bancdrio.
A proximidade das agéncias com empresas, no plano nacional, setorial, regional e,
principalmente, local, garante o financiamento, desde que as firmas:

* tenham sido avaliadas positivamente no que concerne a sua efetiva
contribui¢do ao desenvolvimento tecnoldgico e industrial da China;

* facam parte de setores eleitos como prioritdrios; e
* preferencialmente sejam empresas estatais ou estejam a elas associadas.

Este resultado baliza a conclusao de que a inovagio (de produto ou de processo)
¢ o ponto de partida do processo de financiamento chinés. Neste sentido, a empresa é
a unidade relevante de andlise, com destaque, certamente, para as estatais. Esta é, sem
ddvida, uma diferenca a ser enfatizada.

O financiamento a inovagio, por contraste, é apontado como uma debilidade
do sistema argentino. Neste caso,'® ndo existe propriamente um sistema de
financiamento das inovagdes integrado na arquitetura do SNCTI, como se pode
constatar no diagrama A.2, no anexo. Somente a partir do Plano Argentina
Inovadora 2020 ¢ que se buscou fortalecer o sistema tecnolégico nacional, dotd-lo
de coeréncia e aproximé-lo ao aparelho produtivo. Recentemente, foram criados

16. Conforme entrevista com o ministro da Ciéncia, Tecnologia e Inovag&o Produtiva, Lino Barafiao.
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os fundos setoriais. Diferentemente dos brasileiros, negociados no momento
das privatizagdes e baseados em contribui¢oes das empresas, os fundos setoriais
argentinos sdo financiados por organismos multilaterais de crédito: Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID), para os setores, e Banco Mundial, para as tecnologias de
propésito geral.'” Por sua vez, hd programas de financiamento a universidade para
formar gerentes tecnoldgicos, por meio do Fondo Argentino Sectorial (Fonarsec).
Assim, como no caso brasileiro, busca-se introduzir PPPs que mitiguem a escassez
de financiamento 4 inovagdo. Uma limita¢io relevante no caso argentino refere-se
a0 volume de capital necessdrio para financiar projetos, a0 que se soma a escassez
de recursos humanos.'® Neste sentido, a existéncia de oportunidades apontadas no
plano de ciéncia e tecnologia esbarra nas limitagoes das capacidades estatais para
leva-las adiante, seja na coordenacio e na articulagdo intraestatal, seja na gestao
de projetos de inovagio, seja na escassez de pessoal preparado.

No contexto brasileiro, a despeito da existéncia de um sélido marco legal, de
institui¢oes de financiamento a inovagao enraizadas, dos recursos disponiveis e das
politicas que buscam favorecer o financiamento as empresas, o resultado efetivo
nio estd necessariamente assegurado. A proximidade entre agéncias governamentais
e empresas ¢ pequena, em termos comparativos com o sistema chinés. Nao hd a
flexibilidade necessdria para atender s empresas, muito menos a intercessio entre
a demanda ¢ a oferta de fundos para a inovagio. Segundo as entrevistas realizadas,
sobram exigéncias, marcos legais e controles, especialmente por parte dos tribunais
de contas. Faltam novas empresas realmente capazes de entregar o que prometeram.
Para a explicitagio das causas relacionadas com estas anomalias, voltaremos a esta
questio adiante.

O caso chinés é bastante exemplar a esse respeito. No que concerne
a implementacao do XII Plano Quinquenal, ainda em andamento, mais
especificamente as politicas de inovacdo, destacam-se seis diferentes dimensées
que o diferenciam dos planos anteriores. Em primeiro lugar, trata-se de garantir
o investimento fisico necessdrio ou previsto, ou melhor, o investimento direto,
amparado por instrumentos indiretos correspondentes, como o crédito fiscal e

17. Trata-se de instrumentos associativos entre o setor publico e o privado com grande quantidade de recursos (entre
US$ 5 milhGes e US$ 10 milhGes por projeto) para iniciativas que se implementam mediante consorcios piblico-privados
(universidade e empresas). Esta é uma das exigéncias para participar do financiamento. A outra, é que o resultado da
iniciativa tenha como contrapartida um produto comercializavel para o mercado. Os projetos tém uma duracéo prevista
de quatro anos, e os seus avaliadores sdo internacionais. Por sua vez, o financiamento dos organismos multilaterais tem
diminuido ao longo do tempo, uma vez que estes ficaram muito desprestigiados depois dos anos 1990. O Banco de
Desenvolvimento da América Latina (CAF) esta ganhando bastante protagonismo nos Ultimos anos. No que concerne
as compras governamentais, elas ndo estdo orientadas para a inovacao produtiva. Estas informages foram extraidas
da entrevista com Fernando Peirano, secretério de Politicas de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo Produtiva, e com Ruth
Lanheim, secretaria de Planejamento e Politicas do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo Produtiva.

18. Entrevista com Hordacio Cao, do Instituto Universitario Ortega e Gasset.
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as politicas fiscais preferenciais.”” A segunda diferenca ¢ a énfase nas politicas do
lado da demanda, para promover as atividades de inovagio. O terceiro destaque
se refere a énfase na comercializacio e na industrializa¢io das pesquisas, ou seja,
na sua dimensio de inovagio, o que requereu mudangas, na margem, da Lei de
Ciéncia e Tecnologia na China. A quarta diferenga ¢ o realce para a promogio de
emprego no processo de formulagao das politicas. O governo chinés apresentou
politicas preferenciais para empresas iniciantes e para pequenas e médias empresas.
O quinto ponto sio os novos instrumentos de financiamento, especialmente a
promogao de inovagdes no financiamento por meio do mercado de capitais: 7) novos
instrumentos financeiros e produtos para apoiar empresas principiantes, desde
o inicio da atividade de pesquisa e desenvolvimento até o processo de incubar e
financiar o produto; e ii) criagio de um fundo orientador em distintas cidades da
China, como Pequim, com o objetivo de reduzir o risco na fase inicial, quando o
capital de risco é mais necessdrio para a empresa.

No que se refere ao tltimo ponto, a Associag¢io para a Promocio do
Financiamento e do Investimento em Ciéncia e Tecnologia realiza pesquisas sobre
o financiamento e os investimentos necessarios. Esta institui¢do estd organizada
em dois departamentos. O primeiro se preocupa com o investimento fisico e as
politicas fiscais, enquanto o segundo estd voltado para o fortalecimento dos bancos
e do mercado de capitais. Em relacdo ao investimento, desde 1985 o governo
chinés busca conectar ciéncia e tecnologia com as finangas que as viabilizam. Em
2007, foi constituido um sistema de cooperagio entre os diferentes setores em
ciéncia e tecnologia e os departamentos de finangas, nio s6 do governo central,
mas também dos governos locais. As politicas de apoio ao empreendedorismo,
com énfase no financiamento, especialmente para apoiar as pequenas e as médias
empresas, complementam o sistema de ajuda.

4 CAPACIDADES ESTATAIS COMPARADAS NOS SISTEMAS DE CIENCIA,
TECNOLOGIA E INOVACAO: BRASIL, ARGENTINA E CHINA

4.1 Questdes gerais

No caso brasileiro, a atuagio dos ministérios* no campo da inovagio ocorre por meio
das agéncias governamentais de pesquisa e desenvolvimento. Trata-se basicamente
dos seus institutos de pesquisa, que funcionam por meio de principios de inovacio

19. Até o final de 2012, 0 gasto em pesquisa e desenvolvimento de toda a economia teria chegado a ¥ 1,2 trilhdo, ou
seja, pouco mais de US$ 300 bilhdes em recursos diretos, aos quais se somariam US$ 100 bilhGes em recursos indiretos.
Informacdes provenientes da entrevista com o vice-presidente da Academia Chinesa de Ciéncia e Tecnologia para o
Desenvolvimento (Casted), Wang Yuan, e com o professor Zhang Junfang.

20. MCTI; MDIC; Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (Mapa); Ministério de Minas e Energia (MME);
Ministério da Satde (MS); e Ministério da Defesa (MD).
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aberta,” integrando nucleos de pesquisa da prépria institui¢ao, de universidades — de
forma pontual — e, eventualmente, de empresas. Como exemplo, poderfamos citar:

* o MME, por meio do Centro de Pesquisas Leopoldo Américo Miguez
de Mello (Cenpes), da Petrobras, e do Centro de Pesquisas de Energia
Elétrica (Cepel), da Eletrobras;

* 0 Mapa, por intermédio da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria

(Embrapa);
* 0o MS, por meio da Fundagao Oswaldo Cruz (Fiocruz);

* o MD, por meio do Centro Técnico da Aerondutica, da Nuclebras
Equipamentos Pesados (Nuclep) e do Centro Tecnolégico do Exército; e

* o MDIC, por meio de vérios institutos pertencentes a sua estrutura —
Instituto Nacional de Propriedade Industrial (INPI), Instituto Nacional
de Metrologia, Normalizagao e Qualidade Industrial (Inmetro), Instituto
Nacional de Tecnologia (INT), entre outros —, como se pode visualizar
no lado direito do diagrama A.1, no anexo.

Ainda no caso brasileiro, o papel de agéncias governamentais, como o Centro
de Gestao e Estudos Estratégicos (CGEE) e a ABDI, ¢ exercido, entre outras
frentes, mediante encomenda de estudos sistémicos e relevantes, principalmente
retrospectivos, sobre as caracteristicas e os desafios que o processo de inovagao
brasileiro enfrenta ou enfrentou. Entretanto, aguardando melhor juizo, nio
parece haver a mesma sinergia verificada na China entre os estudos elaborados,
a construgio de consensos e a escolha estratégica de setores a serem apoiados.*?
Programas recentes, como o Inova Empresa, da Finep, podem estar mudando esta
percepcdo. Entretanto, a relagio entre a retaguarda de aconselhamento, com seus
estudos e projetos, e a ciipula que toma decisoes estratégicas nao parece apresentar
0 mesmo comportamento, ou a mesma intimidade.

A comparagio com o caso argentino, ilustrado no diagrama A.2, no anexo,
baliza as seguintes diferengas: 7) a presenca do Ministério das Rela¢oes Exteriores
argentino, o que nio acontece no caso brasileiro, por intermédio da Comissao
Nacional de Atividades Espaciais e do Instituto Antdrtico Argentino — as agéncias
governamentais similares brasileiras sdo ligadas & Defesa ou ao Desenvolvimento;
e 77) a menor complexidade estrutural das agéncias governamentais de pesquisa
e desenvolvimento argentinas, mais recentes que as suas congéneres brasileiras.

21. Ver, a esse respeito, Chesbrough (2006).
22. Nao foi possivel avaliar o caso argentino nesse quesito, porque a realizagao de entrevistas se deu antes da pesquisa
de campo na China, quando foi possivel elaborar essa hipétese.
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A China apresenta uma estrutura mais centralizada, na qual os principais
ministérios que coordenam as atividades de pesquisa e desenvolvimento sao
basicamente o Ministério de Ciéncia e Tecnologia (Most), responsdvel pelo
Programa Nacional de Ciéncia e Tecnologia, e 0 Ministério de Educagao (MOE).
Os demais ministérios encontram-se representados pelas academias cientificas, como
a Academia Chinesa de Ciéncias (CAS) e, em menor escala, a Academia Chinesa
de Ciéncias Sociais (CASS). O papel de coordenacio da Fundagio Nacional de
Ciéncias Naturais da China é a chave da governanca do conhecimento na China.

Aqui cabe enfatizar duas diferengas importantes entre Brasil e China.
Primeiramente, as agéncias governamentais de ciéncia e tecnologia no Brasil,
ligadas aos ministérios, possuem uma relativa autonomia e sao, inegavelmente,
centros de produgio de inovagio, em vdrios casos produzindo na fronteira do
conhecimento em seus respectivos campos. A Embrapa e o Cenpes, para citar
apenas duas das empresas publicas de pesquisa, reconhecidamente, sdo exemplos
de lideranca tecnoldgica em seus campos — agricultura tropical de baixo carbono
e producio de petrdleo em dguas profundas.

No caso chinés, segundo as entrevistas realizadas, a coordenagio ¢ feita pelo
Most, por intermédio da Casted e da CAS, que atuam como think tanks. Ele
responde pela no Gbvia tarefa de integrar a atividade de prospectiva tecnoldgica sob
uma mesma visao estratégica de longo prazo, que se materializa nas escolhas e nas
apostas sobre setores e tecnologias. O que se quer enfatizar ¢ a maior coordenagio
que resulta, em principio, de um sistema no qual a governanga do conhecimento
e a coordenacdo estratégica sio faces da mesma moeda, e por isso parecem mais
efetivas. A construgio dos consensos, ou dos consensos estruturados, depende desta
interacio entre os exercicios de prospectiva e as escolhas estratégicas. Este processo
¢ o que Angang (2003) denomina presidéncia coletiva.

A segunda diferenga ¢ que a integragio das agéncias governamentais com o
ensino superior vem sendo construida, no Brasil, de maneira pontual. Esta ligacao
— envolvendo empresas publicas de pesquisa, institutos governamentais federais e
estaduais, universidades e fundagoes estaduais de apoio a pesquisa — dependeu de
programas especiais, editais e acoes de institutos de pesquisa, que viabilizaram o
pouco que se conseguiu alcangar nesse sentido.

Sao paradigmadticos os consércios de produtos (café, cana-de-aglicar, soja)
coordenados pela Embrapa, que incluem universidades, numerosas instituigoes
e stakeholders (todos os atores interessados). No consércio do café, sio mais de
cinquenta institui¢oes com distintos objetivos relacionados com o produto. O
convénio firmado entre o Cenpes e a Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFR])
¢ outro caso exemplar. A parceria financia bolsas de pés-graduagio — visando a
formacio de recursos humanos na drea de petréleo e gds —, bem como pesquisas
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sobre dguas profundas feitas em conjunto com universidades e institutos. Um dos
programas apoiados pelo convénio é o de pesquisas oceanicas da UFR].

Ao se aceitar a representagio expressa no diagrama A.1, no anexo, o sistema
de ensino superior brasileiro — representado no lado esquerdo do diagrama —
nio se conecta espontaneamente com as agéncias governamentais de pesquisa e
desenvolvimento (P&D), situadas no lado direito da ilustracio. Evidentemente,
a autonomia e a gestao do ensino superior nio podem estar subordinadas aos
planos de médio prazo de governos, que podem mudar de énfase segundo politicas
e estratégias governamentais programdticas. A rigor, a Capes busca mitigar esta
tendéncia mediante o langamento de editais de interesse de ministérios e agéncias,
orientando a pesquisa universitdria a objetivos de mais longo prazo.

Até esse ponto, buscou-se comparar as estruturas de governanca do
conhecimento que saltam a vista a partir das arquiteturas dos SNCTIs. Sao
apontadas, na subse¢do a seguir, questdes relativas aos processos decisérios
estratégicos e 4 coordenagio governamental, ressaltando convergéncias e diferencas
a este respeito, mas, sobretudo, as vantagens e as desvantagens comparativas
institucionais dos paises.

4.2 Processos decisorios e coordenacdo governamental

No que diz respeito & comparagao das arquiteturas institucionais dos respectivos
sistemas nacionais de inovagio, a dimensio que mais converge com o principal
objetivo da pesquisa, o tema da coordenacio das decisoes relacionadas com
as politicas de inovagdo, langa luz sobre as capacidades estatais comparadas.
Os diagramas apresentados no anexo do trabalho e, principalmente, as entrevistas
realizadas s3o o principal suporte para a andlise que se fard a seguir. Trata-se de um
material de grande relevincia para o entendimento do que é mais ou menos efetivo
na condugio das politicas de ciéncia, tecnologia e inovagao. Busca-se compreender
como as capacidades estatais de formular e implementar estratégias de mudanga
institucional e inovacio refletem e condicionam esta condugao. Neste sentido,
por meio da maior ou da menor coordenacio das decisoes estratégicas, é possivel
esclarecer as capacidades estatais comparadas na formulagao e na implementacao das
politicas de inovagao, bem como apontar as vantagens institucionais comparativas
que cada pais conseguiu construir.

A propésito desta tltima questio, algumas especificidades dos paises merecem
ser apontadas nas préximas subse¢oes.”

23. Esse Ultimo ponto, de fato central na andlise, sera abordado a partir de uma comparagao Brasil-China (subsecdes
4.2.1 e 4.2.2), pois entendemos que as pesquisas na Argentina nao foram suficientes para esclarecer os processos
decisorios estratégicos.
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4.2.1 Brasil

Primeiramente, hd que se debrugar sobre a estrutura de governanga e de coordenagio
do PBM, na qual o nivel de gerenciamento e deliberagao ¢ exercido pelo MCTTI. No
caso brasileiro, o diagrama A.4, no anexo, distingue, em primeiro lugar, os niveis
de: 7) aconselhamento superior; 77) gerenciamento e deliberacio; e 77i) articulagao
e formulagao. Entretanto, a partir de resultados da pesquisa, as coordenacoes
sistémicas parecem atuar mais em aconselhamento e indicagées de politicas que
na efetiva formulagio e articulagio de politicas, em flagrante contraste com a
experiéncia chinesa. H4 um elevado grau de autonomia e de decisio no nivel
de gerenciamento e deliberacio. Esta caracteristica parece comum aos trés casos
estudados. O que os diferencia, talvez, seja o grau de influéncia nas decisées
estratégicas que a retaguarda de aconselhamento parece exercer e deter. Coalizdes
de interesse e poder sao relevantes para a passagem de indicagoes das instincias
setoriais e das coordenagdes para o nivel de aconselhamento superior, no caso
brasileiro por intermédio do CNDI, cuja coordenagao é de responsabilidade da
Presidéncia da Republica.

O CNDI ¢ formado por treze ministros, pelo presidente do BNDES e
por quatorze representantes da sociedade civil. Tem como fun¢io estabelecer
as orientagdes estratégicas gerais e subsidiar as atividades do sistema de gestéo.
Os conselhos de competitividade — dos quais o seu comité gestor ¢ o érgio de
acompanhamento e supervisao da implantagio do plano — contam com uma
secretaria executiva, responsédvel pela administragio do sistema, estando ambos
sob a coordenagio do MDIC.

Entre as funcoes da secretaria executiva, encontra-se a criagio de comités
executivos e de conselhos de competitividade setorial, que eram os antigos féruns
de competitividade. Os integrantes dos conselhos de competitividade, por sua
vez, sdo indicados pela Secretaria de Desenvolvimento da Produ¢iao do MDIC,
em parceria com a iniciativa privada. Como um todo, o grupo ¢ responsivel pelo
desdobramento dos objetivos e da orientagao estratégica do PBM nas respectivas
cadeias de valor setoriais. A ABDI ¢ a responsdvel pelo apoio administrativo ao
comité gestor, a secretaria executiva e ao CNDI.*#

No que diz respeito a visao de futuro presente no PBM, que exerce papel
coordenador nos processos de tomada de decisao, infere-se que o plano busca
uma maior integragdo da politica industrial, tendo como eixo as cadeias brasileiras
que se tém mostrado mais dinAmicas, com foco em gargalos de curto prazo, mas,
supostamente, sem perder a visdo prospectiva.

24. 0 site do PBM contém relevantes informacdes sobre o seu funcionamento. Ver: <http://www.brasilmaior.mdic.gov.
br/noticias/1017>.
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Quanto aos gargalos, em primeiro lugar parece estar a formagao de recursos
humanos para a industria. Existe um permanente investimento em capital que nao
encontra necessariamente sua contrapartida nos recursos humanos. H4 claramente
um hiato em recursos humanos no Brasil, como na Argentina; |4, em maior
medida. A estrutura industrial nio induz a formagao significativa de recursos
humanos. O aumento do investimento implica a formacao de capital fixo que se
renova, mas que tem rdpida obsolescéncia. Tende a acontecer uma rdpida perda
de competitividade: a atualizagio de mdquinas e equipamentos sem a necessiria
capacidade tecnoldgica para saltar etapas, obter novas patentes e criar ativos
intangiveis implica possuir um conjunto de inovagoes que geram menor valor
agregado na fronteira, ou que rapidamente perdem o valor agregado adicionado.

Em segundo lugar, a economia brasileira segue especializada em recursos
naturais, alguns com altissima capacidade tecnoldgica, outros nem tanto, mas a
especializagio em recursos primdrios é inconteste. Parte dos equipamentos e dos bens
de capital, assim como a microeletronica sdo importadas. A dependéncia de certas
importagoes contribui para a baixa geragao de externalidades e para a incompleta
estrutura produtiva.” Existe, ainda, uma grande heterogeneidade na estrutura
produtiva brasileira, na qual convivem setores de baixa tecnologia com setores de
alta tecnologia. A mio de obra ainda é, em grande medida, pouco qualificada, e
raramente o setor de mdquinas e equipamentos se encontra na fronteira tecnolégica.

Como se pode ver no diagrama A.4, as coordenagdes sistémicas e as instancias
setoriais — comités executivos e conselhos de competitividade setorial — estariam no
plano de articulagdo e formulagio das estratégias e suas politicas. Estas dimensoes
que aparecem no diagrama — comércio exterior; investimento; inovagao; formagéo e
qualificagio profissional; produgio sustentdvel; fortalecimento de pequenos negdcios;
agoes especiais em desenvolvimento regional; e bem-estar do consumidor — fazem
parte da agenda da politica de inovagdo, mas ¢ de fato no nivel do gerenciamento e
da deliberacdo de politicas que as principais decisoes sio tomadas. Efetivamente, o
CND], sob a coordenagio da Presidéncia da Republica, ¢ a instincia deciséria do
PBM, ao qual estdo subordinadas as politicas industrial, tecnolégica e de inovagao.

Para o diagrama A.5, Governanga do Plano Inova Empresa, cabe a mesma
observagao anterior. O comité gestor, formado por Casa Civil, MCTI, MDIC,
Ministério da Fazenda e Secretaria de Médias e Pequenas Empresas, é responsdvel
pelas diretrizes, monitoramento e avaliagio do plano, e detém a fun¢io de decisao e
coordenagao. Os executores do Plano Inova Empresa — BNDES, Finep e parceiros
— sdo as principais institui¢des brasileiras de financiamento de investimentos

25. Um entrevistado citou como exemplo a pecudria: “Por exemplo, o Brasil tem o maior rebanho do mundo, insergao
nas exportacdes e também nas importacdes. Mas isto ndo gera necessariamente externalidades positivas, podendo até
gerar as negativas, e ndo completa a estrutura produtiva”.
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e inovagao. Mais uma vez, o financiamento da inovagao ¢ parte integrante e
fundamental do plano, o que nao assegura necessariamente que o seu modus operandi
garanta agilidade e flexibilidade na implementagao. A Sala de Inovacao parece ser
o lécus da manifestagao dos interesses, tanto de empresas quanto de associagoes
empresariais, e é nesta instincia que os conflitos de interesse sdo tratados, e as
coalizdes, arquitetadas.

Nem no diagrama A.4 nem no diagrama A.5 ¢ possivel encontrar ou
visualizar o papel de retaguarda da produgio da ciéncia e da tecnologia, exercido
por instituigdes governamentais de pesquisa e desenvolvimento, tampouco o papel
que institutos de pesquisa do setor privado poderiam exercer. Esta caracteristica
contrasta flagrantemente com as rotinas organizacionais e os processos decisérios da
China, e também da Argentina, como veremos adiante. Esta parece ser a principal
diferenca entre as experiéncias da China e do Brasil, que constitui, para o caso
chinés, uma inegdvel vantagem comparativa institucional:** possuir uma retaguarda
de pesquisa enraizada nos processos decisdrios estratégicos.

O processo decisério e a articulagao das diferentes instincias de poder na
formulacio da politica de inovagio brasileira poderiam ser descritos da seguinte
maneira. Inicialmente, a articulagio do conselho que toma as principais decisoes
nao havia sido formalmente nomeada, sendo a seguir formalizada. Neste primeiro
momento, o conselho era formado pelo presidente e pela diretoria do BNDES,
pela Finep, pelo MCTT e sua secretaria executiva, pela Embrapa, pelo MD, pelo
MDIC e pelo Ministério da Comunicagio.

Este Comité Executivo do Plano Brasil Maior tem como norma reunir-se
com a periodicidade de dois a trés meses para avaliar as politicas e tragar propostas
futuras, buscando contemplar todas as instincias ministeriais. No caso da inovagio,
o Comité Sistémico de Inovagao traca a politica a partir das conclusoes dos comités
setoriais, consolidando, em principio, as que dizem respeito a inovagao e realizando
os devidos ajustes. A secretaria executiva é o 6rgao de resolugio de controvérsias,
responsdvel por convocar periodicamente os secretdrios dos ministérios. A Casa
Civil da Presidéncia ¢ a instincia de formula¢io e didlogo, que ocorre entre a
propria Casa Civil, o MCTI, o MDIC e o BNDES. O CGEE e a ABDI atuam
em conjunto com a Coordenacio Executiva do Plano Brasil Maior. Os executores
principais do plano sio o BNDES, a Finep, o MCTI e 0o MDIC. O Ministério da
Fazenda tem poder de convocagio e de balizamento da proposta governamental.
A governanga do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico
(FNDCT) é mais complexa no que diz respeito a recursos, bolsas, formulagio
de politicas, e as decisoes sao tomadas neste ambito — o diagrama A.6, no anexo,
ilustra o processo.

26. 0 conceito é discutido por Coriat e Weinstein (2002).
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O conflito no interior da burocracia existe, em grande medida, como resultado
do conflito entre a demanda por inovagio e as escolhas de setores estratégicos que
serdo privilegiados. A Casa Civil é o drbitro final, que se articula com a Presidéncia,
escolhe temas e setores, examina as medidas e as despesas. O processo negocial e
de solugio de conflitos nao passa apenas pelos ministérios em questao; hd ainda o
olhar do Ministério da Fazenda.

4.2.2 China

O caso chinés possui especificidades que permitem melhor entender a construgio de
suas vantagens comparativas institucionais. E importante assinalar que a arquitetura
do sistema de inovagao chinés, descrita no diagrama A.3, nao ¢ capaz de revelar
suas peculiaridades. Partimos da hipétese de que as escolhas tecnoldgicas na
China tinham como objetivo atingir a fronteira técnica definida pelos Estados
Unidos, e neste sentido o objetivo principal seria o emparelhamento tecnolégico.
Entretanto, o conceito de inovagio enddgena, que passa a orientar a formulagio
das politicas de inovagio na China, contrastava com a nogao de um processo
espelhado de fora. Em uma escala menor, poder-se-ia questionar sobre a existéncia
de padrées ditos nacionais, ou se a ideia de inovagao endégena ¢ utilizada como
um instrumento de politica.

A principal conclusio a que chegamos a partir da pesquisa de campo é que o
sistema de inovagdo chinés inverte, ou melhor, subverte a estrutura que veio sendo
até aqui descrita, que caracteriza os sistemas brasileiro e argentino. A inovagio
tecnolédgica que emerge do sistema econdmico real estd no topo do sistema de
inovagio, e ndo na sua base. A pesquisa privada e piblica nao é o ponto de chegada,
mas o de partida. A segunda camada do sistema ¢ o aparato de aconselhamento
para as decisdes estratégicas, exercido por institutos de pesquisa, think tanks,
universidades e outras entidades. O processo de escolhas estratégicas resulta de
um consenso, de um processo coletivo de criagdo deste consenso estruturado.”

O SNI chinés, baseado na alocacio e na distribui¢do de recursos de ciéncia e
tecnologia, poderia ser caracterizado, segundo o consenso estruturado sobre este
sistema, por suas cinco partes constitutivas, conforme a seguir.

1) O aparelho de inovagao tecnoldgica. O governo chinés apoia o principio
de que as empresas devem exercer um papel destacado nas atividades de
inovagio, e também acredita que a inovacdo deve ser guiada pelo mercado,
integrando universidades e institutos de pesquisa. Isto consiste em
empresas inovadoras, consércios tecnoldgicos de inovagio, e plataformas
de inovagio e tecnologia.

27. Ver, a propdsito, o texto de Angang (2003).
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2) A produgio de conhecimento cientifico, liderada pelas universidades e
pelas academias, como a Academia Chinesa de Ciéncias.

3) O Sistema Nacional de Defesa, baseado na utilizacio civil e militar. Ele é
focado no desenvolvimento, no compartilhamento e na utiliza¢io, bem
como no duplo uso de tecnologia para fins civis e militares.

4) O aparato regional de inovagio baseado em diferentes regioes e suas
distintas necessidades para o desenvolvimento econdmico e social. Nestes
casos, hd recursos de ciéncia e tecnologia diferenciados. Por exemplo, a
regido leste é muito distinta da regido oeste, de maneira que os sistemas
regionais de inovacio sio bastante diferentes.

5) A atuagdo por meio de plataformas de ciéncia e tecnologia, como os
parques de ciéncia e tecnologia, os centros de promogio e as incubadoras.
O objetivo é comercializar e industrializar os resultados da pesquisa e
colocé-los no mercado.

Do ponto de vista do processo decisério, o Most tem como rotina a utilizagio
de um mecanismo de consulta com os governos provinciais e outros ministérios de
forma regular. A finalidade da consulta ¢é resolver os problemas enfrentados pelos
governos locais. H4 também procedimentos regulares de interlocucio entre os
diferentes departamentos do governo central. Por exemplo, 0 Most tem mecanismos
de coordenagio com o sistema bancdrio da China para orientar os bancos a
promover o financiamento a inovagio. H4 ainda mecanismos de coordenagio
no plano das politicas publicas, como as politicas relacionadas com industrias,
investimento, importa¢o e exportacdo. Estas politicas sdo formuladas por diferentes
departamentos e, portanto, devem ser coordenadas para atingir metas comuns.
Nio ¢é, necessariamente, o primeiro-ministro ou os funciondrios governamentais
de alto nivel que conduzem estes processos. Normalmente, eles sao conduzidos
por diferentes departamentos do mesmo nivel hierdrquico, e de forma natural e
regular. Esté-se aqui enfatizando a relago entre pesquisa, #hink tanks e formulagao
estratégica, pois esta parece ser uma novidade que diferencia o caso chinés dos
casos brasileiro e argentino.

Os planos quinquenais caracterizam-se por um longo e vasto processo de
gestacdo e de formulagio de politicas. A revisio dos planos acontece a cada cinco
anos e, por sua vez, é necessario fazer avaliagoes intercalares de meio termo, o que
¢ atualmente realizado pelos departamentos-chave, comprometidos com os setores
ou as questoes a serem avaliadas. No passado recente, entretanto, quando era o
Conselho de Estado que decidia as politicas para a drea de ciéncia e tecnologia,
quase a totalidade dos ministérios deveria estar envolvida no processo de tomada
de decisdo final. Na atualidade, o governo realiza reunides para recolher opinides
e recomendagdes das empresas, das universidades e dos centros de pesquisa, e até
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do publico, mediante participacao on-line pelo sitio da Casted. Esta reflexao, ao
¢
que parece, subsidia os processos decisérios, segundo o relato dos entrevistados.*®

E importante chamar a atengio para o processo descrito, que corresponderia
a0 que foi denominado por Hu Angang — um dos principais ideSlogos do Partido
Comunista Chinés, economista da Universidade de Tsinghua, com grande
influéncia na formulagao de politicas — de presidéncia coletiva. Segundo o autor,
a construgao de consensos de politica, por intermédio de processos de consulta,
constitui uma caracteristica relevante, institucionalizada, do processo de tomada
de decisdo estratégica, no que diz respeito as politicas industriais e de ciéncia,
tecnologia e inovagdo.”’

A propésito desta questdo, a institucionalizagdo ou nao dos processos de
consulta, os think tanks envolvidos sao responsdveis por estudos estratégicos para o
desenvolvimento da ciéncia e tecnologia, e das inddstrias estratégicas emergentes,
para os préximos cinco anos. O Plano de Cinco Anos para o Desenvolvimento
Econ6mico e Social, um dos planos quinquenais mais importantes, focaliza,
especificamente, o desenvolvimento das industrias estratégicas emergentes e das
capacidades especificas (setoriais) de inovagao, ciéncia e tecnologia. Desta forma,
o plano ¢ implementado também pelas organizagdes de pesquisa, como a Casted.

O XII Plano Quinquenal de Desenvolvimento da China, no que diz respeito
a ciéncia e a inovagio, aponta para dois conjuntos de metas: 7) abrangentes —
relacionadas a comparagio com quarenta paises com relativa lideranga tecnolégica
em determinados setores, observando-se em que direcao se movem e quais
sdo as tendéncias de desenvolvimento; e 77) especificas — relacionadas com o
desenvolvimento local. Sao, assim, confrontados indicadores globais e nacionais
de inovagao, permanentemente acompanhados pela Casted, instituigao responsdvel
pela producio e pelo acompanhamento dos indicadores,*® que atua como o
principal think tank para o Most, com oito diferentes institutos de pesquisa.
O acompanhamento dos paises que detém lideranca tecnoldgica em determinados

28. “E também nos grandes projetos do plano, como o projeto IndUstrias Estratégicas Emergentes. Eu também sou
o principal redator dos dois documentos de politica publica relativos ao desenvolvimento das industrias estratégicas
emergentes. Neste caso, havia dezesseis ministérios envolvidos. Entdo, tivemos varias chances de nos encontrar com
0s governos locais e 0s empresarios por meio de um processo de consulta. Levaram-se dois anos para fazé-lo, desde o
comeco até o final, quando o plano foi formulado, talvez mais de dois anos”. Entrevista com Dr. Mu Rongping, da Casted.
29. Angang (2003, p. 11) questiona: “There are also basic questions that concern the decision-making process.
Where can we obtain information about decision making? Who makes the decisions? What methods or mechanisms
should a decision maker use?” As duas perspectivas que informam a chamada presidéncia coletiva sdo a informacéo
e a estrutura do conhecimento na lideranga coletiva. “Therefore is necessary for them to engage in frequent and full
exchange of information to greatly reduce the asymmetry regarding information and knowledge and the accompanying
uncertainty” (idem, ibidem).

30. Em 2012, entre todos os quarenta paises monitorados, a China foi o niimero vinte. Os objetivos especificos do plano
oficial s&o em niimero de doze. Contudo, hé dois requisitos importantes mencionados pelo governo neste documento. O
primeiro é destacar a contribuicdo da ciéncia, da tecnologia e da inovacdo no desenvolvimento social e econdmico.
0 segundo é enfatizar o monitoramento e a avaliacdo dos indicadores para a implementacdo de politicas.
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setores privilegia, como nao poderia deixar de ser, os Estados Unidos, a Alemanha,
o Japao e a Coreia do Sul, e sem ddvida tem em conta questdes geopoliticas e,
portanto, estratégicas.

Para exemplificar, apontando setores e fundos especificos para projetos de
ciéncia e tecnologia, os entrevistados citaram os seguintes casos:

* fabricagdo de grandes avides, reatores de geragio de energia nuclear e
equipamentos integrados, com investimentos de cerca de ¥ 100 bilhoes;

* novas industrias emergentes a partir de novos materiais;
*  veiculos eletronicos e inddstrias de prote¢ao ambiental;

* telefonia celular — empresas como Huawei, Lenovo e Xiaomi tém lideranga
de vendas de smartphones na China; e

* iluminagio publica com lampadas /ed.

O plano ocupa-se, ainda, com o objetivo de melhorar a capacidade de inovagao
das industrias tradicionais, tendo a meta de alcangar uma fabricagio verde (green
manufacturing).® A meta seguinte diz respeito ao estimulo a ciéncia, relacionando-a
a qualidade de vida das pessoas (recursos hidricos, satde e educagio a distancia,
por exemplo). A transformacio do SNI proposta no XII Plano Quinquenal se
baseia, assim, em quatro pontos: 7) a empresa deve desempenhar o papel principal
no mercado; 7) a coordenagdo da inovacio deve ocorrer entre diferentes regioes
e agéncias; 777) deve-se enfatizar o plano local; e, finalmente, 7v) deve ocorrer a
reforma institucional nas agéncias governamentais.

5 CONCLUSAO

Em sintese, as conclusoes parecem apontar para as seguintes vantagens comparativas
institucionais no caso chinés, que a0 mesmo tempo constituem adverténcias, mas
podem indicar caminhos tanto para o caso brasileiro quanto argentino.

1) O sistema de inovacio chinés inverte, ou melhor, subverte o modo de
operagdo que caracteriza os sistemas brasileiro e argentino. A inovagio
tecnoldgica que emerge do sistema econdmico real estd no topo do sistema de
inovagdo, e nio na sua base. A pesquisa privada e piblica nio é o ponto
de chegada, mas de partida.

2) A segunda camada do sistema ¢ o aparato de aconselhamento para as
decisoes estratégicas, exercido por institutos de pesquisa, think tanks e
universidades, entre outros.

31. A participacdo das industrias de alta tecnologia no produto interno bruto (PIB) total ndo deve ultrapassar 20%, por
isso a continua preocupacdo com as industrias tradicionais, que representam a maior parte do PIB chinés.
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3) Os exercicios de prospectiva tecnoldgica, permanentes e sujeitos a revisdes
periddicas, sio fundamentalmente considerados na estruturagio dos
consensos sobre em que setores apostar, na concep¢ao de estratégias de
longo prazo.

4) O financiamento a inova¢io, ao que parece, ¢ amplo e nio restrito a
determinados setores ou tipos de empresas segundo a estrutura do capital.
Nao estd submetido a muitos controles e ¢ realizado pelo sistema bancirio.
Esta tltima caracteristica — nao estar enraizado no arranjo institucional do
sistema de inovagio — nio deve ser considerada uma vantagem comparativa
institucional, mas uma caracteristica peculiar do sistema chinés. Em
principio, neste quesito, a vantagem comparativa institucional estaria do

lado do SNCTI brasileiro.

As escolhas estratégicas parecem abalizar-se na constru¢io de consensos, de
um processo coletivo de cria¢io de consenso estrutural. Nao foi possivel observar a
necessidade de coalizdo de interesses, caracteristica das democracias representativas
ocidentais, presente nos processos decisérios brasileiro e argentino. O sistema de
inovacio chinés parece de fato ser o resultado de um consenso, de um processo
coletivo de criagao deste consenso estrutural.

No caso brasileiro, as conclusoes parecem apontar para as seguintes vantagens
comparativas institucionais, sugerindo que sejam consideradas as adverténcias, os
desafios e os possiveis bloqueios que a evolugao chinesa parece indicar.

1) O sistema de inovagio brasileiro possui uma arquitetura institucional
madura, que evoluiu ao longo de décadas, complexa e aparentemente
apropriada para a tomada de decisées, tendo em conta os interesses de
diferentes partes, representados nos vdrios arranjos institucionais que
constituem o SNCTT.

2) Apesar de relativamente distantes do ntcleo de tomada de decisao,
as universidades e os institutos de pesquisa, principalmente os mais
conectados aos ministérios relevantes para a inovagao, tém contribuido
para elevar a produgio de ciéncia, tecnologia e inovagio, o que pode ser
percebido pela avaliagio da producio cientifica brasileira.??

32. Ndo apenas os indices de produgéo de artigos cientificos colocam o Brasil em uma posicdo de destaque, mas as
sucessivas conferéncias nacionais de inovagao, como a quarta, realizada em 2010, revelam uma posicao de fronteira
da ciéncia brasileira em muitos campos do conhecimento. “O Brasil, em virtude do momento histérico em que vive,
das caracteristicas de seu territorio, de sua matriz energética, de sua diversidade regional e cultural, do tamanho de
sua populacdo, e do patamar cientifico que ja alcangou, tem uma oportunidade Unica de construir um novo modelo
de desenvolvimento sustentavel, que respeite a natureza e os seres humanos. Um modelo que necessariamente
deverd se apoiar na ciéncia, na tecnologia e na educacdo de qualidade para todos os brasileiros” (CGEE, 2010, p. 5).
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3) O sistema brasileiro possui o seu financiamento enraizado na propria
arquitetura institucional, em principio, adequado ao bom funcionamento
do sistema. A existéncia de controles excessivos, no entanto, pode estar
desconstruindo a vantagem institucional decorrente do sistema de
financiamento da inovagio brasileira. E recorrente a queixa de instituigoes
como o BNDES e a Finep sobre a escassez de empresas inovadoras que
buscam financiamento para a mudanga tecnoldgica.

4) Avalia-se que o marco legal brasileiro é adequado as necessidades do
sistema de inovacdo. Entretanto, o seu detalhamento e aplicagao ainda
sao objeto de duvidas e retrocessos que impedem que esta vantagem
competitiva institucional se revele enquanto tal.

5) A governanga do sistema prevé a representagio e a representatividade dos
diversos atores interessados no processo de inovagio. Contudo, as decisoes
parecem ser tomadas em esferas limitadas, que nao necessariamente tém
em conta os interesses em jogo, 0s quais, no entanto, aparentemente,
estariam devidamente representados.

Em relagdo ao caso chinés, as desvantagens brasileiras mais considerdveis
parecem ser as seguintes.

1) Apesar da existéncia, complexidade e, sobretudo, da sua reconhecida
exceléncia do ponto de vista da produgio de ciéncia, a segunda camada
do sistema — ou seja, o aparelho de aconselhamento para as decisoes
estratégicas, como institutos de pesquisa, think tanks e universidades —
nio necessariamente participa das escolhas estratégicas na formulagio da
politica de inovagio brasileira.

2) Os exercicios de prospectiva tecnoldgica, quando existem, sao realizados
de forma pontual — e nio sistemdtica, como no caso chinés —, sendo
esta uma das principais recomendagées para uma plataforma conjunta
de cooperagao.

3) O processo de estruturagio de consensos sobre prioridades da politica
de inovagio, que setores eleger, apoiar e mesmo proteger, pode vir a ser
o “calcanhar de Aquiles” da politica de ciéncia, tecnologia e inovagao no
caso brasileiro.* Crengas compartilhadas e escolhas estratégicas acertadas
na formulacio de politicas de inovagio mostraram-se essenciais em outros
exemplos histdricos de paises que foram capazes de transpor o umbral
do desenvolvimento.

33. 0 caso argentino ndo contou com suficiente material de pesquisa que permitisse a elaboracdo de conclusdes
anélogas, tendo contribuido, assim, como contraponto as conclusdes elaboradas.
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DIAGRAMA A5
Brasil: governanca do Plano Inova Empresa

Ministérios
e demais
parceiros

Fonte: MCTI.

Governanca

Comité gestor
CC - MCTI - MDIC — MF - SMPE

Diretrizes Avaliagao

Sala de Inovacdo

I Implementacao

I Programas

. 7 . e expansao I - Areas es(ra(égicgs
Secretaria técnica de centros de - Areas transversas
P&D I - Projetos multlientes
Gestao de Gestao de I———— — — ——
programas portfélio

Empresas Associagdes

Executores empresariais

Obs.: SMPE — Secretaria da Micro e Pequena Empresa.

167



168 Capacidades Estatais em Paises Emergentes: o Brasil em perspectiva comparada

DIAGRAMA A.6
Brasil: linhas do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico
(FNDCT)

Fomento a pesquisa, ‘ FNDCT ' Instrumentos

ao desenvolvimento e de crédito
L a inovagao '

mais importante instrumento\ (qualizagéo de juros: \

Ve

de financeiramento para a financiamento reembolsavel, TJLP|
implementacao e consolidagdo parte da TJLP em que é quitada
institucional da pesquisa e da pelo FNDCT e outra parte pela

empresa beneficiada, para
fomentar a inovacdo com juros
similares aos praticados no

pos-graduacdo nas instituicdes
de pesquisa brasileiras e de
expansao do sistema de 4 N

T . . - exterior.
ciéncia e tecnologia nacional. Subvengao
econdmica para Capital de risco: aporte de capital
Apoia todo o espectro de a inovagéo para inves:cimento em projetos
atividades de pesquisa _ ) | deinovagéo de empresas de
cientificia e de desevolvimento qualquer setor. Icentiva e
técnolégico em todas as areas /A subvencao econémica \ Sg'rr;gg;a fundos de capital
e setores estratégicos; inovagao é um dos principais '
a formaco de recursos; e o instrumentos da politica de Garantia de liquidez: mecanismos|
forFaIeamento ea con_sAollc'iagao fo_n]ento do governo, Iargamgnte de operacionalizacao da reserva
da infraestrutura da ciéncia e utlllzadq em paises desenvolvidos técnica destinada a liquidez
tecnologia nacional. para es:umular e promover dos investimentos privados em
Inovacao nas empresas. empresas de base tecnolégica.

Modalidade: aplicagao de Modalidade: aplica¢do de recursos

recursos p,Ub!ICOS nao publicos ndo reembolsaveis Participacao no capital:
reembolsaveis em ICTs diretamente em empresas, para participacao minoritaria no
publicas e privadas sem compartilhar os custos e os riscos capital de microempresas e
fins lucrativos. inerentes as atividades de de empresas de pequeno porte
& / Qovagéo. / Qrte de base tecnoldgica. /
Fonte: MCTI.

Obs.: ICTs — instituicdes de ciéncia e tecnologia; e TILP — taxa de juros de longo prazo.



Politicas de Inovacdo e Capacidades Estatais Comparadas: Brasil, China e Argentina

DIAGRAMA A7
Brasil: consolidacdo do SNCTI
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~

Agéncias
reguladoras

Anatel, Aneel, ANP

Setor governamental

Governos estaduais

Confap, Consecti

~

Plano de
Desenvolvimento
de Agropecuéria

Mapa

N

ENCTI

Academia
ABC, SBPC, Andifes

Abruem etc.

Politicas setoriais

Trabalhadores
CUT, CTB, UGT,
Forga Sindical

Politica Nacional
de Saude
Mais Satde

MS

MD
Politica Nacional

de Defesa

Empresarios
MEI

J

Fonte: MCTI.
Obs.: Anatel — Agéncia Nacional de Telecomunicagdes; Aneel — Agéncia Nacional de Energia Elétrica; ANP — Agéncia Nacional

do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis; Confap — Conselho Nacional das Fundagdes Estaduais de Amparo a Pesquisa;
Consecti — Conselho Nacional de Secretarios para Assuntos de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao; MEC — Ministério da
Educacdo; PDE — Plano de Desenvolvimento da Educacao; ENCTI — Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao;
ABC — Academia Brasileira de Ciéncias; SBPC — Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia; Andifes — Associagao
Nacional dos Dirigentes das Instituicdes Federais de Ensino Superior; Abruem — Associacdo Brasileira dos Reitores das
Universidades Estaduais e Municipais; CUT — Central Unica dos Trabalhadores; CTB — Central dos Trabalhadores e
Trabalhadoras do Brasil; UGT — Unido Geral dos Trabalhadores; e MEI — Mobilizagdo Empresarial pela Inovacéo.
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