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Resumo

A década de 2000 foi proficua em agdes em prol da inovagdo na
economia brasileira, com ampla mudanga em sua agenda de poli-
tica tecnologica em virtude da institui¢do de novo marco legal e
novos instrumentos de estimulo, em sua maioria de Ambito federal,
conjugando financiamentos ndo reembolsaveis e reembolsaveis,
participac@o aciondria e incentivos de natureza tributaria. O desenho
desses instrumentos, que remonta a virada da década, foi crucial na
pavimentacao do caminho de retomada da politica industrial no pais.
Nesse momento, a inovagao foi algada a condicao de variavel-chave,
marcada pela progressiva reintrodug@o do recorte setorial depois de
uma lacuna de anos, articulando varios instrumentos desenvolvidos
em anos anteriores. Um primeiro esforco de quantificagdo dos resul-
tados do arranjo institucional-legal em ambito do governo federal de
apoio a inovagao indicou um aporte de recursos, em valores correntes,
de mais de R$ 50 bilhdes, entre 2000 e 2010, permitindo um mapea-
mento preliminar de instrumentos, atores, escolhas e prioridades,
inclusive setoriais.
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Abstract

The first decade of the 2000s was fruitful in terms of efforts to boost
innovation in the Brazilian economy. The country’s broad shift in
its technology policy agenda established a new legal framework and
new instruments, mostly federal, to encourage innovation, combining
non-reimbursable and reimbursable financing, corporate stakes
(shareholding) and tax incentives. The design of these instruments,
which dates back to the beginning of the decade, was crucial in paving
the way for an effective return to industrial policy in the country when
innovation was raised to the status of key variable, marked by the gradual
re-introduction of sectorial priorities which had been missing for
several years, combining various instruments designed in previous
years. An initial effort to quantify results from the legal-institutional
federal arrangement to support innovation indicated an allocation
of resources, in current values, of more than R$ 50 billion, between
2000-2010, which provided a preliminary map of instruments, players,
choices and priorities in terms of sectors.
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Introducao

A década de 2000 foi um periodo proficuo em agdes em prol da
inovagdo na economia brasileira. O pais experimentou uma ampla
mudanca em sua agenda de politica tecnologica, por meio da institui-
¢do de um novo marco legal e da definicdo de novos instrumentos de
incentivo a inovagao, em sua maioria de Ambito federal, conjugando
financiamentos nao reembolsaveis e reembolsaveis, participagao
acionaria e incentivos de natureza tributaria, entre outros recursos.

O desenvolvimento desses instrumentos, que remonta a virada
da década, foi crucial na pavimentagdo do caminho de retomada
de efetiva politica industrial no pais. A primeira delas foi a Politica
Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE), em 2004,
a qual se seguiu a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP),
em 2008, até, finalmente, o langcamento do Plano Brasil Maior
(PBM), em 2011. Em todas as iniciativas, a inovagao foi alcada a
condi¢do de variavel-chave, marcada — ainda que de forma timida
na primeira versao — pela reintroducao do recorte setorial, depois
de uma lacuna de anos, articulando varios instrumentos de politica
tecnoldgica que vinham sendo idealizados desde anos anteriores.

Em relagdo aos objetivos fundamentais, a mudanga precipua foi a
reorientacao da politica de ciéncia e tecnologia (C&T) no inicio da
década, que passou a estar voltada para a inovagdo tecnoldgica e,
nesse sentido, para o atendimento aos interesses do setor produtivo
em prol do desenvolvimento econdomico e da competitividade da
economia. Rompeu, assim, com toda a trajetdria recente de apoio
a pesquisa que, quando muito, privilegiava a evolugdo da ciéncia
basica e académica e, principalmente, a instalacdo de uma ampla
infraestrutura de pesquisa, de dificil manutengao ao longo do tempo.

Este trabalho procura expor alguns resultados preliminares do
enfoque setorial (explicito ou implicito) da politica de inovagao,
que contou com a atuacdo da Financiadora de Estudos e Projetos
(Finep) e, a partir de meados da década, do BNDES, com base
nos ainda precarios dados disponiveis. Nao se propoe a avaliar a
politica industrial, nem pretende esgotar a totalidade das fontes
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de recursos do apoio a inovagao, deixando de lado, por exemplo,
acgoes diretas e gastos em ciéncia e tecnologia (C&T) de diversos
ministérios, focando preferencialmente nos incentivos de natureza
tributaria e crediticia. O artigo objetiva, apenas, realizar um primeiro
levantamento das fontes federais e da destinagao dos recursos, que,
por si 80, exigiu um arido trabalho de garimpagem, compatibiliza-
cdo e agregacgdo de dados de fontes distintas, demandando ajustes e
revisdes para harmonizagdo das classificagdes, com todos os riscos
inerentes. Contudo, espera identificar algumas das escolhas setoriais
da politica publica de inovagido — escolhas implicitas antes de 2004
e, a partir dai, explicitadas por meio do elenco de setores prioritarios
da politica industrial em suas trés versdes — e, com isso, contribuir
para o esforgo de quantificagdao das agdes da politica industrial em
sua vertente tecnoldgica, além de proporcionar maior transparéncia
no uso de recursos publicos, com vistas a futuras avaliagdes mais
sistematizadas e abrangentes.

O trabalho ¢ composto de quatro se¢des, além desta introdugao.
A secdo seguinte exibe algumas reflexdes sobre a politica industrial,
em especial em sua vertente tecnologica. A terceira segdo discute
as principais caracteristicas dos instrumentos de apoio a inovagao
existentes na economia brasileira, para, finalmente, na quarta, apre-
sentarem-se os resultados desse esforco de quantificagdo do apoio
federal a inovagdo. Na ultima se¢do, além das consideragoes finais
do trabalho, sdo apresentadas sugestdes de revisao e aprimoramento
dos instrumentos de apoio a inovagao.

Breves consideracées sobre o quadro das politicas
industriais na economia brasileira

O extenso periodo de alta inflagdo e ajuste fiscal da economia brasileira
que se seguiu a crise dos anos 1980 interrompeu uma longa trajetdria
de politicas industriais no pais. Por meio dessas politicas, destinadas
a promover o desenvolvimento da estrutura industrial, o pais logrou
rapida implantacdo de capacidade produtiva nos principais setores
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industriais por meio da articulacao de amplo conjunto de instrumentos
de politica industrial e tecnoldgica e arranjos institucional-legais de
intervencao direta ou transferéncia de recursos publicos.

O épice da politica industrial no pais foi marcado pela criacao de
barreiras institucionais de prote¢do a industria nacional, eliminacao
da concorréncia externa e intensa participagao estatal. Remontam ao
periodo um robusto setor produtivo estatal (hoje, majoritariamente
extinto ou privatizado), a criagdo de instituicdes como BNDES, Finep,
INPI e tantas outras cuja atuacdo foi fundamental para a construcao
da matriz industrial brasileira, além dos primeiros esfor¢os de trans-
feréncia e absorgdo de tecnologias estrangeiras. A criacdo do BNDES
envolveu o desenvolvimento de mecanismos de financiamento de longo
prazo ao crescimento, como o aporte de crédito e participagao acio-
naria. Ademais, com a estruturagdo da Finep, a partir de antigo fundo
de financiamento do BNDES, passaram a ser apoiadas atividades nao
atendidas pelo arranjo institucional vigente, principalmente estudos de
viabilidade economica, desenvolvimento e uso da engenharia nacional
nos investimentos em capacidade produtiva, por meio dos programas
Apoio a Consultoria Nacional (ACN) e Apoio aos Usuarios dos Ser-
vigos de Consultoria (AUSC). A partir de meados da década, a Finep
passou a contemplar explicitamente o apoio a capacitagao tecnologica
de empresas, por meio do programa de Apoio ao Desenvolvimento
Tecnologico da Empresa Nacional (ADTEN), em 1976.

Os problemas macroecondomicos da década de 1980 resultaram em
grande reducdo do espago de implementagdo de politicas industriais,
limitado a poucas iniciativas, tais como a Politica Nacional de Infor-
matica e a criagdo do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT, atual
MCTTI). O foco da politica tecnoldgica, que conferia algum papel
ao setor produtivo, seja por meio do apoio via financiamentos para
aquisicao, transferéncia e absor¢ao de tecnologias, seja pelo apoio aos
centros de pesquisa das empresas estatais, progressivamente ¢ forgado
a se reorientar para a manutengdo de ampla infraestrutura (publica)
de pesquisa basica e académica, por causa da redugdo dos recursos
orcamentarios e das restrigoes de funding que atingiram a Finep, até
o encolhimento dos centros de pesquisas das estatais.
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A completa reorientagdo da politica macroeconémica, com a
consolidacdo de um modelo de desenvolvimento aberto ao exterior,
paralelamente a eliminacdo de antigas barreiras legais e institu-
cionais, desregulamentagdo e remogao de entraves e controles nas
areas de comércio exterior e pregos, impds limitagdes a politica
industrial [Ferraz et al. (1996); Silva (2005)]. Desde entdo, o es-
copo ¢ a dimensdo dessa politica mudaram radicalmente, ainda
que atropelada pela agenda macroecondémica.

A década de 1990 foi marcada pelo emprego de instrumentos
“passivos” (neutros) de politica industrial horizontal, focados na
inser¢do externa da economia brasileira e na maior eficiéncia,
qualidade e competitividade. O langamento, em 1991, da Politica
Industrial e de Comércio Exterior (PICE) contemplou o novo con-
junto de medidas de remogao de barreiras tarifarias e controles car-
toriais, a aprovacao da nova lei de propriedade intelectual, além da
privatizagdo e abertura de diversos setores a concorréncia externa.

A politica industrial restringiu-se quase completamente a dois
conjuntos de medidas: (a) o Programa Brasileiro de Qualidade e
Produtividade (PBQP), centrado principalmente em medidas de
qualidade (no conceito ¢ modismo da qualidade total) e menos
na produtividade e competitividade; ¢ (b) as medidas de apoio
indireto a inovagdo por meio de incentivos fiscais dos Programas
de Desenvolvimento Tecnoldgico da Industria (PDTI) e para
Agricultura (PDTA), em substitui¢gdo aos mecanismos tradicio-
nais de financiamento publico da Finep, cujo aporte de recursos
minguava progressivamente [Silva (2005)]. No entanto, comecava
a ser esbocado, no ambito do arranjo legal-institucional da ino-
vagdo, um maior foco na empresa, na importancia do mercado e
do setor produtivo para a inovacdo e em sua importancia para a
competitividade da economia.

Os instrumentos de politica industrial (e tecnoldgica) horizontal
sobreviveram ao longo de toda a década de 1990, apoiados nos
mecanismos de incentivo fiscal, nos financiamentos da Finep
(apesar do precario funding) e no cadente orcamento publico de
C&T, cada vez mais afastada do enfoque setorial e com respon-
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sabilidades adicionais diante do sucateamento dos institutos de
pesquisa publicos (até mesmo das estatais).

Os contornos da politica industrial, marcada por critérios de
horizontalidade, modificavam o papel das institui¢gdes, como o
BNDES, que passou a assumir novas fungdes no processo de pri-
vatizagdo e crédito a exportagdo, além do papel de catalisador de
outras fontes de recursos, como o mercado de capitais.

O BNDES nunca esteve, de fato, ausente do apoio a inovagao,
mas sua logica de atuacgdo foi, durante muito tempo, acessoria e
complementar aos financiamentos de investimentos em implanta-
¢ao e expansdo de unidades industriais, na forma de subcréditos
especificos para desenvolvimento tecnologico. Em 1988, o BNDES
ja havia esbogado sua integragao ao conjunto de agéncias publicas
de financiamento a inovagao, por meio da criacdo de uma linha de
financiamento especifica para esse fim que, contudo, ndo entrou
em operacao.

No fim da década de 1990, um recorte mais setorializado teve
inicio por meio de uma postura mais ativa que comegou a ser
assumida pelo BNDES, quando passou a dispor de mecanismos
de capital de risco' e surgiram os primeiros sinais da reorienta-
¢ao setorial, com a criacdo do Programa de Apoio ao Software
(Prosoft) e com alguns programas pontuais do MCT dirigidos a
setores baseados na ciéncia e em tecnologias de ponta, tais como
biotecnologia, novos materiais, tecnologias de informagao e co-
municacdo (TICs), entre outros.

O marco importante, entretanto, foi a criagdo dos fundos se-
toriais de ciéncia e tecnologia, no fim da década de 1990 e inicio
de 2000. Os fundos s3o fontes de recursos vinculadas ao Fundo
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT),
administrado pela Finep desde a década de 1960. A vinculagdo
significava, simultaneamente, a aplicacdo dos recursos em projetos

' O BNDES foi precursor no desenvolvimento de a¢des de venture capital, com a cria¢do
do Programa de Capacitagdo de Empresas de Base Tecnologica (Contec) — que serviu de
inspiragdo para o Programa Inovar da Finep, criado no inicio da década —, além de inves-
timentos por meio de fundos, em parceria com investidores institucionais.
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de pesquisa cooperativa de interesse do setor produtivo no setor
de atividade do qual foi proveniente a captagdo dos recursos.?

Em sintese, trés fatos inéditos devem ser destacados quando da
criacdo desses fundos: (a) a vinculagao de tributos, que parecia pra-
ticamente impossivel desde a promulgagao da Constitui¢ao Federal
de 1988; (b) a destinagdo do apoio praticamente restrita a projetos
cooperativos de pesquisa, voltados especificamente para a geragao
de inovagdes (e ndo de conhecimento e ciéncia basica), estabele-
cendo um vinculo inédito entre instituicdoes de ensino e pesquisa e
empresas, com lideranga do setor produtivo; e (c) o estabelecimento
de politicas tecnologicas com algum recorte setorial.

Em relagdo aos incentivos fiscais a inovagao, herdados do periodo
anterior, foram promovidas mudangas na antiga Lei de Informatica
que possibilitaram a criagdo de um dos fundos setoriais, o fundo de
tecnologia de informagao, com os recursos transferidos das empre-
sas visando ao atendimento a exigéncia de aumento dos gastos em
P&D, para fazer jus aos incentivos fiscais da lei. Essas alteragdes
estabeleceram um cronograma gradual de extin¢do do beneficio
no caso da Zona Franca de Manaus, mas que, até 0 momento, nao
ocorreu, em funcdo das sucessivas reedigdes da lei. Foram promo-
vidas mudancas nos incentivos fiscais do PDTI/PDTA, ampliando
os beneficios quando houvesse patenteamento das inovagdes re-
sultantes de projetos de P&D; condicionante este que se revelou
problematico e foi alterado na revisao posterior da legislagao. Por
fim, foi estabelecida a criagdo de uma nova institui¢ao, o CGEE,

2 Em seu conjunto, foram criados 16 fundos setoriais, dos quais 14 voltados a setores es-
pecificos (aerondautica, agropecuaria, Amazonia, aquaviario, biotecnologia, energia,
espacial, recursos hidricos, tecnologia da informagao, recursos minerais, petroleo, satide
e transporte) e dois horizontais: o Fundo Verde-Amarelo para integracdo universidade-
-empresa e o fundo de infraestrutura nas Institui¢des de Ciéncia e Tecnologia (ICTs). O
Fundo Verde-Amarelo, com recursos da contribui¢do de interven¢do no dominio eco-
némico, ¢ a fonte dos fundos de biotecnologia, saude, agronegdcio e aeronautico e da
equalizacdo de empréstimos reembolséaveis da Finep, subvengao econdmica, participagao
minoritaria no capital de micro e pequenas empresas de base tecnologica e fundos de ven-
ture capital, como o Inovar, da Finep. Dois outros fundos setoriais — o Fundo do Audio-
visual e o Fundo para o Desenvolvimento Tecnologico das Telecomunicagdes (Funttel) —
sdo administrados por outros ministérios, e ndo pelo MCT, motivo pelo qual nio serdo
incluidos na anélise da quarta se¢do.
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na forma de organizagao social, que desempenharia originalmente
a funcdo de observatorio de prospeccgdo tecnoldgica, realizando
estudos que subsidiariam a definicdo de estratégias e prioridades
para a politica de inovagao, sobretudo dos fundos setoriais.

A retomada da agenda completa de politica industrial setorial
s6 viria nos anos 2000, por meio da Politica Industrial, Tecnolo-
gica e de Comércio Exterior (PITCE), langada em margo de 2004,
destinada a criar as condigdes para a busca de competitividade
e inser¢do externa da industria brasileira, com foco na inovagao
tecnoldgica. Contemplou medidas de desoneragdo do investimento,
instrumentos para criagdo de competéncias em inovagao e agrega-
¢ao de valor e mecanismos de politica comercial (defesa comercial,
regulagdo e defesa da concorréncia) e estabeleceu arranjos de
coordenagdo das varias politicas e atores, por meio do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI) e da Agencia
Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI) [Silva (2005)].

Apesar de privilegiar a horizontalidade, principalmente em
virtude dos instrumentos de politica escolhidos, foram destacados
alguns poucos setores prioritarios, em decorréncia do seu amplo
potencial na fronteira tecnoldgica e para difusdo de tecnologias
(semicondutores, software, bens de capital, farmacos e medica-
mentos e atividades portadoras de futuro, tais como biotecnologia,
nanotecnologia e energias renovaveis) [Silva (2005)].

No periodo da PITCE, foram consolidadas as linhas centrais
da politica de inovagdo do periodo anterior, com a aprovagao
da Lei de Inovagao (Lei 10.973/04) e a proposta da Lei do Bem
(Lei 11.196/05), que melhor especificaram algumas das questoes
basicas dos projetos de pesquisa cooperativa, como a repartigao
da propriedade intelectual ¢ as condigdes de seu licenciamento,
a ampliacdo e automatizagdo dos incentivos fiscais, a ampliagdo
e a edicdo das normas operacionais da subvengao econdmica, as
condigdes para atuagao dos pesquisadores nas empresas, as regras
dos fundos de capital de risco e, por fim, as regras das encomendas
tecnoldgicas.
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A mudanga normativa mais importante, contudo, talvez diga res-
peito a desvinculagado da aplicagdo dos fundos setoriais dos setores
originais, que foi promovida sob o argumento de poderem ser apli-
cados nos setores prioritarios da politica industrial (PITCE). Com a
aprovacgao da Lei de Inovagdo e o disciplinamento do instrumento
da subvencdo econdmica, foi promovida a desvinculagao setorial na
aplicagdo dos recursos dos quais foram arrecadados esses fundos
setoriais. Assim, essa lei eliminou a obrigatoriedade de aplicagdo
nos setores originarios dos FNDCT/fundos setoriais, quando na
modalidade da subveng¢do econdmica.’

A desvinculacao foi ampliada, em 2007, passando a atingir todos
os fundos setoriais, objetivando financiar as “agdes transversais”,
criadas formalmente por meio da mesma legislagdo — embora o
embrido datasse do langcamento da PITCE, com vistas a custear
programas estratégicos do MCT. Segundo informagdo na pagina
desse ministério “(...) foi decidido que cada Fundo contribuira com
50% dos seus recursos para essas acoes”. Essa nova desvinculagio
dos recursos dos fundos setoriais para aplicacdes diversas daquelas
originalmente previstas nas leis de sua criag@o (vinculagdes) e a
base legal das agdes transversais repousaram na oportuna lei de
regulamentacdo do FNDCT (Lei 11.540/07), um fundo existente
ha mais de quarenta anos que nunca havia sido regulamentado.

Com isso, foi transferida da esfera legal para a esfera administra-
tiva a decisdo sobre a aplicagdo dos recursos dos fundos setoriais.
A utilizagao dos recursos em agdes transversais, em consonancia
com as diretrizes da Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo e as prioridades da Politica Industrial e Tecnoldgica
Nacional, passou a ser definida pelo Conselho Diretor do FNDCT
e recomendada aos Comités Gestores de cada fundo setorial. A
destinacao setorial dos recursos deixou, assim, de ser conhecida, a
priori, pela sociedade, e também a posteriori, uma vez que dados

* O movimento no sentido da desvinculagdo ja vinha desde antes, por meio de pressdo de
setores originalmente ndo contemplados nos fundos setoriais existentes, como no caso da
petroquimica, que demandava recursos do fundo do petréleo e acabou conseguindo impri-
mir mudangas na lei que o criou (ver Lei 11.921/09, que também incluiu os biocombustiveis).
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completos e desagregados das aplicagdes por setor de atividade
econdmica dos fundos ndo sdo disponiveis.*

Ao nivel do BNDES, a PITCE promoveu impactos importantes
(ainda que indiretos) no sentido da sua maior inser¢ao no apoio
a inovagao e na inclusdo desta, que ¢ a varidvel-chave da politica
industrial, em sua agenda de atuagdo e politica operacional. Foi
promovida a criacdo do Fundo Tecnoldgico (Funtec), instrumento
de apoio nao reembolsavel, de novos programas setoriais, como
o Programa de Apoio ao Desenvolvimento da Cadeia Produtiva
Farmaceéutica (Profarma), e, por fim, de linhas (horizontais) de
apoio a inovacao, que serao detalhas na proxima secao.

A revisdo da politica industrial ocorreu com o langamento
da Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), em 2008, que
reproduziu e ampliou as agdes sistémicas da PITCE e objetivos
ambiciosos de o pais alcangar posi¢ao de conquista ou lideranga
no mercado mundial, de competitividade a longo prazo da eco-
nomia brasileira e das metas de ampliacdo do investimento (de
uma participacao de 17% do PIB, em 2007, para 21%, em 2010),
do gasto privado em P&D (de 0,51% para 0,65% do PIB) e de
participagao das exportacoes brasileiras nas exportacdes mundiais
(de 1,18% para 1,25%).5

Contemplou programas setoriais e transversais, com medidas
de estimulo ao investimento, a inovagdo, ao comércio exterior € a
defesa da industria no mercado interno. Em outras palavras, adotou
agOes sistémicas (ou horizontais), mas assumiu de forma explicita
e ampliada o recorte setorial, em relagdo a politica industrial que
a antecedeu, identificando setores prioritarios agregados em trés
categorias de programas estruturantes: (a) nos programas mobi-
lizadores em areas estratégicas, foram contemplados os setores
portadores de futuro ja priorizados na PITCE (biotecnologia, na-
notecnologia, TICs e o complexo industrial da satde, um conceito

4 Areal destinagdo setorial dos recursos fica dependente de um relatério de avaliagdo ampla
do MCT/Finep ndo disponibilizado mesmo depois de mais de uma década de existéncia
dos fundos do FNDCT.

5 Ver <www.pdp.gov.br>.
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mais amplo que o de farmacos e medicamentos) e os setores estra-
tégicos nacionais (como o complexo industrial da defesa e energia
nuclear); (b) nos programas de fortalecimento da competitividade,
foram incluidos 15 setores (ou cadeias produtivas/areas estratégi-
cas) prioritarios (bens de capital; biodiesel; complexo automotivo;
complexo de servigos; construgao civil; couro, calcados e artefatos;
eletronica de consumo; higiene, perfumaria e cosméticos; industria
maritima; madeira e moveis; plasticos; sistema agroindustrial; e
téxtil e confecgdes); e (¢) nos programas para consolidar e expandir
a lideranca, foram contemplados setores com representatividade
no PIB (e no mercado externo) e nos quais o pais teria alcangado
alguma competitividade (como em bioetanol; carnes; celulose e
papel; complexo aerondutico; mineragdo; siderurgia; e petroleo,
gas e petroquimica).

Embora a PDP nao tenha promovido mudancas legais profundas
em relagdo ao apoio federal a inovagao, principalmente no ambito do
MCT, houve ampliagao expressiva do volume de recursos por meio
da redugdo progressiva da politica de contingenciamento or¢amen-
tario, aperfeigoamento dos instrumentos existentes (por exemplo, a
revisdo da legislacdo de compras publicas para melhor contemplar
encomendas publicas na area da saude), aprofundamento de algumas
das tendéncias da PITCE (como a desvinculagao setorial dos fundos
setoriais) e a operacionalizagdo da subvencao econdmica, além da
revisao das linhas de inovagdo e programas setoriais do BNDES.

Relevante, entretanto, foi o progressivo amadurecimento do en-
tendimento da incompletude do apoio federal a inovagao em relagao
a necessidade de desenvolver instrumentos de apoio as empresas.
Tal constatagdo vem sendo objeto de preocupagao e énfase por parte
da industria, evidenciada pela agdo da Confederagdao Nacional da
Industria (CNI), por intermédio do Movimento Empresarial pela
Inovagao (MEI), e das agdes do proprio governo, como a criagao do
Comité Pro-Inovagao (Portaria conjunta MCT/MDIC/MF 930/10),
auténtica parceria publico-privada com vistas a proposicao de agdes
pertinentes a pesquisa pré-competitiva e a implantacdo de centros
de P&D nas empresas.
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Foi decisiva, ao nivel da PDP ou, mais especificamente, das
medidas anticiclicas de enfrentamento da crise de 2008-2009, a
criagdo do Programa de Sustenta¢do do Investimento (PST),° que,
em conjunto com as medidas de desoneragao tributaria, contemplou
profunda redugao do custo e expansao do crédito ao investimento e
ainovagao, por meio do aporte de recursos do Tesouro Nacional ao
BNDES, com vistas a equalizacdo das taxas de juros, e constituiu
uma importante alternativa de funding para a Finep.

Considera-se, portanto, que desde os anos 1990 foram lancadas
as bases da politica industrial subsequente, com a inovagao como
variavel central, apoiada nos mesmos instrumentos (ainda que
eventualmente expandidos) e no mesmo conceito de articulagio
universidade-induastria. Ndo obstante, a nog¢do da firma como
l6cus da inovacgdo vai sendo (re)construida, diante da consta-
tagdo, hoje quase consensual, da necessidade de desenvolver
novos instrumentos especificamente dirigidos a P&D in-house
das empresas, ao apoio a demonstragdo da viabilidade técnica
e econdmica, ao langamento das inovagdes no mercado € a um
compartilhamento de riscos mais efetivo entre setor publico e
privado [Bastos (2005; 2006)].

Os anos 2000 significaram a consolidag@o da politica federal de
apoio a inovagao, destinada a criar as condi¢des para a competiti-
vidade a longo prazo da industria brasileira, agora sustentada por
uma efetiva politica industrial de recorte setorial e que passou a
incorporar um agente de peso em sua implementacdo, o BNDES.
No resgate de sua atuagdo como banco de desenvolvimento, o
BNDES voltou a assumir papel importante na implementagio da
politica industrial, incorporando a inovagao em sua agenda de apoio
e de politicas operacionais orientadas para o setor produtivo. Isso
significou nao apenas uma expressiva agregacdo de recursos de
financiamento, como, paulatinamente, perspectivas de maior inte-
gracdo e aperfeigoamento dos instrumentos no apoio a inovagao.

¢ Ver Lei 12.096/09, Resolugdo CMN 3759/09 e Portaria MF 381/09, bem como os normati-
VoS sucessores que prorrogaram o PSI.
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O escopo dos instrumentos de apoio a
inovacao na década

O conjunto de instrumentos de incentivo a inovagao de ambito federal
compreende os financiamentos reembolsaveis, os financiamentos
ndo reembolsaveis, mecanismos de equity, participagdo acionaria
(particularmente capital de risco para pequenas empresas de base
tecnolodgica) e os incentivos de natureza tributaria. Neste trabalho, o
foco estara dirigido principalmente aos incentivos de natureza fiscal
e crediticia, que sobressaem como principais instrumentos de apoio
federal a inovagao.

Ainda que a criagdo desses instrumentos remonte a periodos
anteriores, na virada da década de 1990 para 2000 foram objeto de
ampliagdo inédita no volume de recursos envolvidos e de revisdo
radical da estratégia governamental de apoio e incentivo. No caso
dos instrumentos de apoio ndo reembolsavel, a orientagao foi basica-
mente o financiamento de projetos de pesquisa e desenvolvimento de
natureza cooperativa, por meio dos fundos setoriais de C&T.

Antes da analise desses instrumentos, cabem algumas observagoes
sobre o conceito de inovagao, os atores ¢ a real dimensao da contribui-
¢ao da pesquisa colaborativa em P&D. A inovagao, tal como ¢ tratada
neste trabalho, diz respeito a inovagao tecnologica, fruto do trabalho
sistematico e rotineiro de P&D e instrumento de competigao entre as
firmas que assegura os lucros de monopdlio e constitui motor do desen-
volvimento (seja na abordagem teorica schumpeteriana ou na nogao de
falhas de mercado do mainstream economico) [Bastos (2003; 2004)].

Nesse sentido, ndo ha como abstrair o papel central da empresa,
mesmo diante da tendéncia mundial crescente de constituigdo de
arranjos institucionais com vistas a inovacao, que envolvem desde
a formacgao de aliangas e parcerias estratégicas até a constituigao de
consorcios e redes de cooperagao, e de vinculos de empresas e outros
atores (principalmente, mas ndo apenas, universidades e instituicdes
de pesquisa, firmas de engenharia, clientes e fornecedores e fabri-
cantes de bens de capital).

140 Revista do BNDES 37, junho 2012



Os custos crescentes e a maior incerteza sobre o sucesso comercial das
inovagoes, além das maiores dificuldades referentes a apropriabilidade
dos resultados econdmicos da inovacao (que emergem principalmente
no caso daquelas de corte ambiental e voltadas para a saide humana),
em especial no caso de tecnologias com maior contetdo cientifico, desde
a emergéncia da biotecnologia, da nanotecnologia e das tecnologias de
informagao e comunicacao, explicam a tendéncia a maior interdependén-
cia e a interagdo crescente com vistas a inovar, aproximando até mesmo
empresas concorrentes, transcendendo fronteiras setoriais e regionais.’

No entanto, decisdes de investir em novas tecnologias sdo, em
alguma medida, semelhantes as decisdes de investir em capacidade
produtiva, sujeitas a algum tipo de calculo econdmico, embora envol-
vam maior grau de incerteza [Freeman (1974)]. No investimento em
tecnologia, essa incerteza € ainda maior tanto no caso das expectativas
sobre as receitas futuras — que dependerdo da incerteza econdmica,
em geral, e do sucesso tecnoldgico e comercial da inovagdo — quanto
pelas incertezas sobre o nivel de comprometimento de recursos até a
conclusao do investimento e o langamento do produto no mercado.
Uma vez que o investimento envolve um horizonte distante de fluxo
de caixa, a decisdo de investir estara baseada na escolha de como
financia-lo. Uma decisdo crucial, envolvendo tempo historico e ca-
rater de irreversibilidade, pois, depois de iniciado, o investimento
ndo pode ser revertido sem custos, por sua natureza essencialmente
especulativa [Bastos (2003)]. Por esse motivo, parece haver consenso
de que P&D ¢ uma atividade que nao pode ser deixada inteiramente a
cargo do setor privado, pelos riscos de subinvestimento, justificando
a intervengao publica na forma do apoio a P&D.

7 A pesquisa cooperativa ¢ um arranjo que visa acelerar a transferéncia para o mercado de
avangos do conhecimento cientifico, por meio de temas de pesquisa comuns entre uni-
versidades, institutos publicos de pesquisa e empresas, e envolve parcerias formalizadas
por acordos, consorcios ou constitui¢do de sociedades especificas. Um dos aspectos mais
complexos das parcerias esta ligado aos direitos de propriedade intelectual resultante e
as condigdes de licenciamento, que em geral sdo compartilhados, negociados caso a caso,
dependendo da contribui¢do de cada ator e da propriedade intelectual preexistente. No
entanto, na experiéncia internacional, o direito de explorar comercialmente a propriedade
intelectual ¢ normalmente assegurado a empresa, em troca de royalties pagos a universi-
dade na propor¢éo de sua participa¢do na propriedade da nova tecnologia gerada.
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De fato, ainda que a firma seja o locus central da inovagdo, a par-
ticipagdo de outros atores foi fundamental no desenvolvimento de
diversas inovagdes quimicas, em especial a participa¢dao de univer-
sidades e institui¢des de pesquisa (inclusive governamental), firmas
especializadas de engenharia, entre outros. No entanto, mesmo em
industrias como a quimica, em que a propor¢ao da pesquisa basica e
aplicada chega a quase metade dos gastos totais em P&D [Landau &
Rosenberg (1991)], revelando historicamente vinculos com a pesquisa
cientifica, a inovagdo ndo pode prescindir de uma base industrial
estruturada e do estabelecimento de estruturas formais de P&D, com
a realizacdo de gastos persistentes e rotineiros internos a empresa.
Uma pesquisa da National Science Foundation constatou que a in-
cidéncia de inovagdes em empresas americanas que nao contavam
com atividades de P&D foi de apenas 7% nas inovagdes de produto
e de 8% nas inovagodes de processo, entre 2006 e 2008 [NSF (2008)].

Isso ocorre porque — mais uma vez recorrendo ao exemplo da in-
dustria quimica — resultados ao nivel de laboratorio frequentemente
ndo asseguram certeza de sucesso em processos e produtos inovadores
no mercado, sendo decisivos os estagios de conversao das reagdes em
escala de bancada para escala industrial. De fato, muitas descobertas
importantes do ponto de vista cientifico falharam ou demandaram
longos e complexos trabalhos adicionais de P&D para alcancarem
desempenho comercial [Landau & Rosenberg (1991)]. Como plantas
de processo quimico sao mais que uma versao ampliada dos tubos
de ensaio e reatores de laboratorio em que foram geradas as desco-
bertas cientificas, a conversdo da escala de laboratorio para escala
comercial (o scale-up ou escalonamento, como ¢ chamado) ndo cons-
titui tarefa simples do ponto de vista técnico e econdmico [Nelson
(1993)], estando na origem do desenvolvimento das plantas-piloto e,
mais recentemente, das plantas de demonstragao, um conceito novo,
considerado parte do esforco de P&D pelas normas internacionais.
Com efeito, entre 2% e 3% dos gastos federais em P&D nos EUA sio
destinados anualmente a essas plantas de demonstragao.

De fato, o conceito de P&D engloba um conjunto amplo de ati-
vidades desenvolvidas por universidades e instituigdes de pesquisa,
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ou por empresas, como parte de sua agenda de inovagdo. A pesquisa
corresponde ao estudo sistematico direcionado para o conhecimento
cientifico, podendo ser classificada como basica (ou fundamental) ou
aplicada (na qual a distingdo esta na orientagdo ou ndo dos trabalhos
experimentais ou tedricos que visam a obtengdo de novos conheci-
mentos) [OCDE (2002)].

O desenvolvimento experimental corresponde a atividades que
partem do conhecimento existente (obtido por meio da pesquisa
e/ou experiéncia pratica) dirigido especificamente a confecgdo de
novos produtos e a instalagdo de novos processos (ou melhoria dos
existentes), exigindo infraestrutura propria, como equipamento
de simulagdes e plantas de P&D (tais como as plantas-piloto, que
reproduzem em menor escala as condigdes de operagdao da planta
industrial). Inovagdes apoiadas por programas publicos frequente-
mente contemplam, ainda, a etapa de demonstragao do processo, com
vistas a avaliacdo da inovagdo e a promoc¢ao de seu uso, em maior
escala e condi¢Oes mais realistas. Essas atividades destinam-se a
provar ou testar o funcionamento efetivo de uma nova tecnologia e
exigem instalagdes e equipamento fixo, adquiridos ou construidos ou
adaptados para uso em atividades de P&D & Demonstragdo [OCDE
(2002)] e dados do site da NSF.

Apoio nao reembolsavel a inovacao

O foco principal das agdes federais de incentivo a inovagao na
década 2000-2010 recaiu — seja pelo numero de medidas, seja pelo
volume potencial de recursos — nos instrumentos de apoio nao
reembolsavel a projetos de P&D cooperativa entre empresas e ins-
tituicdes de ensino e pesquisa. Instrumentos dessa natureza foram
criados originalmente na Finep/Ministério da Ciéncia e Tecnologia
e, posteriormente, no BNDES.

No ambito da Finep/MCT, foram criados tributos e estabelecidas
vinculagdes de receitas ao FNDCT que ficaram conhecidos como
fundos setoriais de ciéncia e tecnologia, cujos recursos, na modalidade
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ndo reembolsavel, sdo destinados ao apoio a projetos cooperativos,®’
[Bastos (2003)]. Inaugurou-se, assim, o enfoque de priorizacao da
P&D colaborativa, estabelecendo um arranjo inédito para implemen-
tacdo da politica publica e recuperando a orientagdo setorial (alter-
nativamente a horizontalidade). Antes disso, os recursos do FNDCT
eram dirigidos ao apoio a universidades e instituigdes de pesquisas,
sem qualquer vinculagdo com as linhas de financiamento reembol-
savel e articulagdo com as empresas, sem nenhum compromisso
com a inovagdo e sem qualquer vinculagao setorial preestabelecida,
com a destinacdo dos recursos decidida, ano a ano, de acordo com
as acoes aprovadas do orcamento geral da Unido e, principalmente,
pela acdo discricionaria da Finep na avaliacao e aprovagao de projetos
submetidos em fluxo continuo, e ndo por meio de chamadas publicas,
como ocorre atualmente.

As leis originais de criacdo dos fundos setoriais estabeleceram
que os recursos deveriam ser aplicados em projetos de inovagao “do
interesse do setor produtivo”. Essa exigéncia legal nao foi revogada
pela legislagdo que promoveu a desvinculagao, de modo que os pro-
jetos continuam demandando a explicitagdo desse “interesse” pelo
setor produtivo (seja o setor em que foram arrecadados os recursos,
seja outro setor — depois que foi promovida a desvinculagdao). Ou
seja, o interesse do setor de atividade econdmica deve estar explici-
tado de alguma forma. A mais 6bvia, por meio da participacao de
uma empresa como interveniente em um projeto cooperativo e que
deveria ser divulgada pelo MCT. Esta seria uma forma de identificar
a destinacdo que foi dada aos recursos desde as desvinculagoes de
2004 ¢ 2007, em termos dos setores efetivamente apoiados e da real
aderéncia as prioridades (setoriais) definidas pela politica industrial,
possibilitando a avaliagao da efetiva manutengao do foco na inovacao

8 Ainda que a expressdo “projeto cooperativo” s tenha aparecido explicitamente no caso
do fundo Verde-Amarelo, estava contemplada nos demais fundos, que estabeleciam que
os recursos deviam ser aplicados em ICTs em projetos do interesse do setor produtivo.

° Os recursos dos fundos setoriais que aparecem agregados neste trabalho podem ser utili-
zados em financiamentos ndo reembolsaveis de projetos cooperativos, no mecanismo de
equalizacdo, na subven¢@o econdmica, nos aportes aos fundos de investimento (venture
capital) dos quais a Finep participa e em encomendas publicas.
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(e ndo na pesquisa académica), conforme foi a orientagdo estratégica
da politica industrial explicita (ou mesmo antes)."”

A Finep/FNDCT também contempla a modalidade de apoio nao
reembolsavel a inovagao, por meio da subvengdo economica a em-
presas. Originalmente com parcela dos recursos de um dos fundos
setoriais (0 Verde-Amarelo), a subvengao foi ampliada pela Lei da
Inovagdo, passando a contar com recursos de outros fundos seto-
riais. A Lei do Bem criou uma subveng¢do destinada a contratacao
de pesquisadores pelas empresas. A base legal da subvengdo ¢ a Lei
4.320/64 (Lei dos Orgamentos Publicos), que prevé a possibilidade de
concessao de subvengao econdmica a empresas com fins lucrativos,
desde que mediante autorizagdo em lei especial.

Na Lei de Inovagao e sua regulamentacao (Decreto 5.563/05) foi
definido que os recursos da subvencao econdmica deveriam ser aplica-
dos exclusivamente em custeio (e ndo investimento) de atividades de
pesquisa, desenvolvimento tecnoldgico e inovagdo. O percentual dos
recursos do FNDCT anualmente destinados a subvencao ¢ definido
por meio de ato conjunto do MCTI, MDIC e MF. A subvengao esta-
belecida pela Lei do Bem foi destinada a cobrir apenas a remuneragao
de pesquisadores (mestres ou doutores) dedicados a atividades de
inovagao tecnoldgica em empresas no pais. Com isso, os recursos da
subvengao, apesar de aparentemente dirigidos as empresas, destinam-
-se, mais uma vez, as ICTs, para despesas de custeio, principalmente

1" Essa concepg¢do foi a utilizada quando foram solicitados a Finep os dados relativos aos
setores de atividade econdmica apoiados por meio dos fundos setoriais, mas se mostrou
infrutifera. Segundo a agéncia, nem todos os projetos tém empresa interveniente (po-
dendo ser uma ICT), o que dificulta a classificagdo por setor de atividade. Quando ha
uma empresa interveniente, nem todas elas realizaram aporte financeiro de recursos em
contrapartida nos projetos (que pela nova legislagdo seria obrigatoria apenas no caso da
subveng¢ao econdmica), ao contrario do que exigia a norma anterior, a Instru¢ao Normati-
va 01/97 da STN e suas sucessivas revisdes. A alternativa seria, portanto, o acesso a base
de dados dos fundos setoriais, com vistas a identificacdo de empresas lideres dos projetos
ainda que elas ndo aportassem recursos, mas essa tentativa foi também foi infrutifera.
A Finep, ao contemplar recursos or¢amentarios do FNDCT/fundos setoriais, sujeita-se
ao principio constitucional da publicidade e, por esse motivo, esses dados deveriam ser
inteiramente divulgados de forma desagregada, pelo menos, por setor de atividade, possi-
bilitando avaliagdes mais amplas sobre o apoio federal a inovag@o nos setores prioritarios
da politica industrial.
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pessoal, perpetuando a caréncia de fontes (nao reembolsaveis) para a
parte essencial de P&D situada internamente as empresas.

A subvencao seria o instrumento mais promissor do apoio a inova-
¢do, nos moldes dos grants empregados pelos paises desenvolvidos,
em particular nos EUA, principalmente se coordenado a uma poli-
tica de encomendas/compras publicas previstas na Lei do Bem, que
buscou inspiragdo no American Buy Act, desde a década de 1930.
No entanto, nem a subvengao foi implementada efetivamente como
grants as empresas ¢ nem as encomendas deslancharam como no
sistema americano.

O sistema de encomendas publicas, contemplado na mesma le-
gislagdo de criagao dos fundos setoriais e retomado na Lei do Bem,
revela grande potencial de estimulo a inovagdo. Assegura mercado
para novos produtos e processos desenvolvidos ou aperfeigoados,
por meio do poder de compra do Estado, capaz de contribuir para
o0 sucesso comercial da inovagdo, uma vez que mitiga se nao riscos
tecnoldgicos, pelo menos riscos comerciais. Durante a vigéncia da
PDP, o marco legal das encomendas sofreu novo aperfeigoamento,
com a Lei 12.349/10 (que alterou a Lei 8.666/93), para encomendas
na area de saude, estabelecendo margem de preferéncia para produ-
tos e servigos que atendam as normas técnicas brasileiras e, ainda,
uma margem adicional quando resultarem de inovagao tecnologica,
limitada a0 maximo de 25% sobre o preco de produtos ou servigos
estrangeiros. A motivacao basica dessa alteragdo na legislacao esta
ligada a alegada inseguranca juridica que ainda permeia e inibe a
realizagdo desse tipo de contrato pelo setor publico, tendo em vista a
legislagao de compras publicas (Lei 8.666/93). Mais recentemente, ja
na vigéncia da PBM, esse marco legal foi estendido a outros setores
além da saude.

A subvengao do FNDCT, apesar dos valores absolutos alocados
ndo despreziveis (19%, em média, dos recursos dos fundos seto-
riais), apresentou taxas de crescimento anual inferiores aos fundos
(exceto em 2008) e queda em 2009. A obrigatoriedade de aplicagdo
de seus recursos em custeio, com destaque para a contratagao de
pesquisadores, servigos e consultoria, significou que os recursos
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foram, mais uma vez, destinados as ICTs. Com isso, ndo constitui-
ram um instrumento efetivo de apoio aos gastos de P&D e inovagao
nas empresas. Em especial, gastos de capital, para infraestrutura de
pesquisa e equipamentos, incluindo a construgao de plantas-piloto
e demonstragdo, continuam custeados com recursos proprios das
empresas ou financiamentos reembolsaveis (com encargos e prazos
fixos). Parece haver o entendimento erréneo de que constituem um
ativo capaz de produzir receita e atender aos encargos de juros fixos.
Entretanto, no caso de uma inovagao exitosa, apenas depois da cons-
trugdo da planta comercial e do sucesso comercial da inovagao no
mercado € possivel falar em receita. Quanto aos recursos destinados
as encomendas, ndo ha informacao sistematizada capaz de permitir
uma visao de conjunto do instrumento.

Abordagem semelhante para o apoio ndo reembolsdvel a projetos
cooperativos de P&D foi adotada pelo BNDES, com a criagao do
Funtec (Fundo Tecnolégico) em 2004, operacionalizado em 2006,
com os recursos do lucro anual do BNDES." Esse apoio ¢ destinado
também as ICTs em projetos cooperativos com empresas, que devem
obrigatoriamente participar de pelo menos 10% do investimento total,
exigéncia que ndo ocorre no caso dos fundos setoriais, exceto para a
subveng¢ao economica. O Funtec apoia projetos que estejam inseridos
em focos prioritarios, revistos anualmente, que hoje compreendem
Energia, Meio Ambiente, Saude, Eletronica, Novos Materiais, Qui-
mica, Transportes e Petroleo e Gas. Os recursos desembolsados pelo
Funtec tiveram inicio muito recentemente e disputam recursos do
lucro anual do Banco com outros fundos, tendo somado modestos
R$ 300 milh&es, no periodo até 2010, em valores correntes.

Em sintese, esses instrumentos da Finep/FNDCT e BNDES, apesar
de objetivarem incentivar a inovagao tecnologica de interesse do setor
produtivo, tétm como beneficiarios e tomadores finais dos recursos
ndo as empresas, mas as ICTs, mesmo em projetos com empresas.
Estas, usualmente idealizadoras dos projetos de inovagao, aparecem,

'"'Recursos anuais com 10% do lucro liquido do Banco, limitado a 0,5% de seu patrimonio
liquido, compdem os aportes a trés fundos do BNDES para apoio ndo reembolséavel — o Fun-
do Tecnologico, o Fundo Social, o Fundo de Estruturacéo de Projetos e o Fundo Cultural.
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quando muito, como meras intervenientes nos convénios, aportan-
do, no caso dos FNDCT/Fundos Setoriais, eventualmente, alguma
contrapartida financeira e, no caso do Funtec, obrigatoriamente
pelo menos 10% do valor do projeto. Tal arranjo, decorrente de uma
interpretacdo muito particular da legislagdo — ou que reflete o receio
de tal leitura por parte dos 6rgaos de controle —, gera implicagoes a
respeito de questdes como a reparticdo da propriedade intelectual
resultante dos projetos, seu licenciamento e a efetiva geragdo de
inovacdes tecnologicas.

Dirigidos as ICTs, os recursos ndo reembolsaveis cobrem apenas
parte dos gastos em P&D, em geral sdo destinados a atividades
de pesquisa com maior contetudo cientifico (em detrimento de um
conteudo tecnologico) desenvolvidas por institutos de pesquisa e
universidades. Deixam de fora, desse modo, os estagios “finais”
do desenvolvimento tecnoldgico (experimental), que, quase inva-
riavelmente, aqui ou em qualquer lugar do mundo, sdo realizados
pelas proprias empresas, motivadas por perspectivas de lucros e
mercados. Tais atividades ndo sdo usualmente compartilhadas, por
razdes técnicas, econdmicas e estratégicas, com ICTs, pelos riscos
de participarem de projetos de empresas concorrentes (mesmo
impondo regras de sigilo sobre as informagdes). A parte que fica
“de fora” do apoio nao reembolsavel engloba aquelas atividades
rotineiras, internas a empresa, que exigem regularmente infraes-
trutura especifica de P&D.

Incentivos fiscais a inovacao

Atividades de P&D empreendidas diretamente pelas empresas tém
como principal instrumento de apoio federal a concessao de incen-
tivos fiscais. Tais incentivos, instrumento tipicamente de politica
horizontal, foram estabelecidos quando da abertura econdmica e
passaram por sucessivas revisoes e aperfeigoamentos. Originaram-
-se na antiga Politica Nacional de Informatica, instituida pela Lei
7.232/84, que passou por diversas revisdes. Atualmente, a Lei de
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Informatica contempla isengao de IPI, condicionada a aprovacao do
Processo Produtivo Bésico (PPB) e ao compromisso de a empresa
investir pelo menos 5% do faturamento em P&D (inclusive aportes
ao fundo CT-Info). Os incentivos fiscais ndo setoriais a P&D foram
criados pela Lei 8.661/93, modificada pela Lei 9.532/97, que criou os
PDTI e PDTA, além da Lei do Bem e modificagdes posteriores. Além
de dedugao de gastos com P&D, de contratagao de projetos com ICTs,
da reducao de tributos na aquisicdo de equipamentos de pesquisa,
ha incentivos adicionais e crescentes em funcdo da contratagdo de
pesquisadores. A principal evolucao do incentivo, por meio da Lei do
Bem, foi a dispensa da necessidade de aprovagao de projeto PDTI/
PTDA pelo MCT para fazer jus aos incentivos fiscais, passando a ter
operacao automatica e autodeclaratéria, sujeito, contudo, a fiscaliza-
¢ao posterior [CGEE/Anpei (2008)].

Os principais problemas do instrumento sdo estimular a re-
classificagdo contabil de atividades como se fossem P&D para
usufruir a vantagem tributaria e limita¢des de fax exhaustion —
pelas quais firmas com lucros insuficientes ndo contam com o
beneficio da isen¢do de impostos — e, portanto, ndo contemplando
firmas nascentes em detrimento de firmas estabelecidas, com lucros
e impostos a pagar [Bastos (2000; 2004)]. A principal limitacao,
contudo, € o fato de que os incentivos fiscais podem afetar os gastos
em P&D com seus efeitos sobre custos, com capacidade limitada de
estimular investimentos ao nao adiantar recursos e ndo modificar a
percepgao de risco, ao contrario do instrumento de financiamento,
que representa alavancagem fundamental, que independe do porte
da firma. Os incentivos fiscais ndo sdo capazes de induzir a decisdao
de investir em tecnologia, mas apenas reduzem o custo do capital
investido quando a decisao ja foi tomada, o investimento realizado
e os custos incorridos.

O arranjo de incentivos fiscais a inovagao conseguiu ampla aceita-
¢do pelas empresas, mas ainda € objeto de criticas, especificamente
por contemplar apenas empresas de médio e grande porte (submetidas
ao regime tributario de lucro real e nao presumido, empregado pelas
empresas de menor porte) e pela inseguranca juridica (particularmen-
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te com respeito as definigdes de gastos passiveis de serem abatidos
da base de calculo do lucro real das empresas), que estaria gerando
uma postura mais cautelosa por meio da leitura conservadora da
legislagao [CGEE/Anpei (2008)].

Financiamento reembolsavel a inovacao

A Finep foi pioneira no financiamento publico reembolsavel a inova-
¢do, que remonta ha quase quarenta anos, por intermédio do antigo
programa ADTEN, com funding do Tesouro Nacional na forma de
aportes ao capital da Finep ou de empréstimos externos de organismos
multilaterais e, a partir da década de 1980, de empréstimos de fundos
nacionais — do Fundo Nacional de Desenvolvimento (FND), do Fundo
de Amparo ao Trabalhador (FAT) e outras fontes — com frequente
descasamento de prazos e taxas de captacdo e aplicacdao e sem ga-
rantia de continuidade do apoio a projetos, usualmente plurianuais.

Conforme visto, o instrumento perdera espaco na agenda de C&T
a partir da crise do inicio dos anos 1980 e da politica subsequente
de ajuste fiscal, que resultou em crescente descapitalizagdo da Finep
e encurtamento do funding para inovacdo. Desde entdo, exceto por
aportes pontuais do Tesouro na década de 1990, a Finep manteve
vivo o financiamento reembolsavel com essas fontes “precarias”.

O instrumento de apoio reembolsavel a inovagao da Finep ganhou
algum folego com a criag@o dos fundos setoriais. Nao por contem-
plar recursos para o apoio reembolsavel direto as empresas, mas
pelo mecanismo de equaliza¢do de juros do fundo Verde-Amarelo,
com recursos repassados a Finep para cobertura de parte do custo
de captagdo, permitindo maior subsidio de juros nos financiamentos
a inovagao [Bastos (2003; 2006)].

Isso permitiu a estruturagdo de uma nova linha de financiamen-
to, o Programa de Incentivo a Inovagao nas Empresas Brasileiras
(Pro-Inovagao), em 2004, nos moldes da antiga linha ADTEN,
exceto pelo subsidio da equalizacao proveniente das transferéncias
or¢amentarias do Tesouro para empresas com faturamento superior
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aR$ 16 milhdes, de porte médio e grande. A principal limitagdo do
instrumento foi, entretanto, decorrente dos recursos insuficientes
para concessdo dos financiamentos, passiveis de serem equaliza-
dos, resultando em impacto inferior ao que seria esperado com a
equalizagdo. A Finep tem outros programas de menor impacto,
pelo menos em termos do volume de recursos envolvidos, como
o Programa Juro Zero, com condigdes diferenciadas, destinado as
micro e pequenas empresas.

O Pro-Inovagao foi substituido pelo Inova Brasil, mantendo suas
linhas mestras, mas readequando-se as diretrizes da Politica de
Desenvolvimento Produtivo (PDP).

O recorte setorial original do Inova Brasil, criado com sete linhas
diferenciadas de financiamento por setor, foi alterado para trés li-
nhas horizontais: (a) Inovagao Tecnoldgica; (b) Capital Inovador; e
(c) Pré-Investimento. As duas primeiras sdo semelhantes as linhas
do BNDES, conforme sera visto adiante, e a ultima destina-se ao
financiamento de projetos de pré-investimento e de engenharia
consultiva, intensivos em conhecimento, na tradicdo da Finep
(originalmente por meio do antigo programa AUSC).

No periodo recente, o problema de funding da Finep foi par-
cialmente e temporariamente equacionado por meio do repasse de
recursos do Programa de Sustentacdo do Investimento (PSI), com
repasses em 2011 no valor de R$ 1 bilhdo e, em 2012, com perspec-
tivas de mais de RS 2 bilhdes (quando este artigo foi concluido),
com vistas a concessdo de financiamentos reembolsaveis.

No caso do BNDES, além dos mecanismos de equity e capital de
risco, ha programas setoriais de financiamento reembolsavel que
contemplam P&D e inovagao por meio de subprogramas especifi-
cos, com condigdes financeiras diferenciadas (em relacdo a juros)
e possibilidade de flexibilizagdo das exigéncias de garantias reais
e classificacgado de risco, além das mais recentemente criadas linhas
horizontais de apoio a inovagao.

Os instrumentos de renda variavel abrangem a participagdo direta
do BNDES no capital de empresas (BNDESPAR), em fundos de capi-
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tal de risco de gestdo privada e, mais recentemente, com o langamento
do Criatec, fundo de investimento de capital semente. Mecanismos de
capital de risco sdo uma modalidade de financiamento reembolsavel
com vantagens em relagdo ao crédito convencional por nao implicar
encargos e prazos fixos — que seriam incompativeis com a inovagao —,
mas no Brasil esbarram em dificuldades estruturais de um sistema
de financiamento de longo prazo baseado no crédito, além da propria
logica de administragdo desses fundos, que pode privilegiar o retorno
(privado) mesmo que, eventualmente, em detrimento do retorno social
e de prioridades do pais.

Os programas setoriais de financiamento reembolsavel permitiram
ao Banco acumular experiéncia em sua operagdo. O primeiro deles, o
Prosoft, criado em 1997, originalmente denominado Programa de Apoio
ao Software, com prazo delimitado de existéncia, passou por sucessivas
prorrogagdes e aperfeicoamentos, ampliando seu escopo e passando a ser
denominado Programa para o Desenvolvimento da Industria Nacional
de Software e de Servigos de Tecnologia da Informagao. Desde entao
incorporou as dimensodes da politica industrial, por meio da criagdo de
subprogramas voltados para a comercializagdo/exportacao que se so-
maram ao Prosoft — Empresa e da extensao do apoio a servigos, € nao
apenas a produtos.

Depois do Prosoft foram criados outros programas setoriais, como o
Programa de Apoio ao Desenvolvimento da Cadeia Produtiva Farma-
céutica (Profarma), em 2004, que também passou por modificagdes com
vistas a dispor de novos instrumentos de apoio a industria, tais como
o0 apoio a consolidacdo e inovagdo e a adaptacao do subprograma de
inovagao (Profarma P,D&I), que incorporou uma modalidade inédita de
participagdo nos resultados do projeto, originada no modelo de launch aid
de apoio da Unido Europeia ao desenvolvimento da acronave inovadora
da Airbus [Bastos (2005; 2006a)]. Apesar do ineditismo da proposta,
o BNDES ainda nio alcangou éxito em sua operacionalizacao efetiva.

Mais recentemente foram criados novos programas, como o Pro-
grama de Apoio a Implementacao do Sistema Brasileiro de TV Digital
(PROTVD), em 2006, cujo foco principal ¢ a efetiva a inovagao no
setor; o Programa de Financiamento as Empresas da Cadeia Produtiva
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Aeronautica Brasileira (Pro6-Aeronautica), em 2007, para apoio a micro,
pequenas e médias empresas da cadeia produtiva da industria acronautica
brasileira, que contempla apoio a inovagdo no subprograma Empresa; o
Programa de Apoio a Engenharia (Proengenharia), criado em 2009, com
base no sucesso do Programa de Engenharia Automotiva, e destinado a
apoiar atividades de engenharia de desenvolvimento e aperfeigoamento
de produtos e processos voltados ao mercado interno e externo nos seto-
res de bens de capital, de defesa, automotivo, acrondutico, acroespacial,
nuclear e na cadeia de fornecedores das industrias de petroleo e gas e
naval; o Programa de Apoio ao Desenvolvimento da Cadeia Produtiva do
Plastico (Pro-Plastico), em 2010, que também contempla um subprogra-
ma voltado para inovagao; € o Programa de Apoio ao Desenvolvimento
da Cadeia de Fornecedores de Bens e Servigos relacionados ao setor de
Petroleo e Gas Natural (Pré-P&G), em 2011.

Uma abordagem mais sistémica e articulada foi adotada com a
recente criacdo do Programa de Apoio a Inovagao dos Setores Su-
croenergético e Sucroquimico (PAISS). Esse programa ¢ uma agao
conjunta do BNDES e Finep que busca a articulagdo entre as duas
agéncias e maior coordenacao da politica setorial de inovagao, dis-
ponibilizando instrumentos de natureza reembolsavel e ndo reem-
bolsavel, com vistas a maximizar a eficiéncia e eficacia do apoio a ino-
vagdo na area de etanol de segunda geragao.

Todos esses programas, de recorte setorial, vém se multiplicando e,
embora limitados por or¢amentos e prazos de existéncia predefinidos,
vém sendo periodicamente prorrogados e reformulados, consolidando-se
como instrumentos estratégicos exitosos na atuacao setorial do BNDES
de apoio a inovagao.

Em 2006, foram criadas duas linhas especificas de financiamen-
to a inovacdo de natureza horizontal pelo BNDES [Zonenschain &
Braga (2008)]: (a) Inovacao Pesquisa, Desenvolvimento e Inovagao
(P.D&I), com objetivo genérico de estar destinada a apoiar empresas
no alcance de melhor posicionamento competitivo; e (b) Inovagao Pro-
ducdo, voltada para o apoio a inovagdes incrementais, investimentos
complementares para criacao de capacitacdo ¢ ambientes inovadores
e a producdo e comercializagdo dos resultados da inovagdo. Em
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2008, essas linhas foram extintas, dando origem a duas outras:
(a) Inovagao Tecnoldgica, para apoio a inovacao tecnoldgica, natureza
radical ou incremental, passando a dar condi¢oes semelhantes de finan-
ciamento para os dois tipos de inovagdo, desde que orientados para de-
senvolvimento de produtos ou processos, novos (pelo menos, no mercado
interno) ou melhorados, em condigdes que envolvam risco tecnoldgico e
oportunidades de mercado; e (b) Capital Inovador, voltado para o apoio
as empresas no desenvolvimento de capacidade para empreender esforgos
inovativos em carater sistematico. As atividades de P&D apoiadas por
intermédio da linha Capital Inovador, em condigdes menos atrativas
que a outra linha, devem estar articuladas a estratégia empresarial. Sao
passiveis de apoio infraestrutura fisica e ativos tangiveis e intangiveis.
Os investimentos em infraestrutura de P&D de empresas, até mesmo
em planta-piloto e implantagdo de centro de pesquisa, passaram a ser
apoiados pela linha Capital Inovador.

Em 2009, a linha Inovagdo Producdo ¢ recriada, em condi¢des finan-
ceiras semelhantes ao Capital Inovador, para investimentos em implanta-
¢do, expansdo e modernizagao de capacidade produtiva ““(...) necessarias
a absorg¢ao dos resultados do processo de pesquisa € desenvolvimento
ou inovagao”, conforme mencionado no normativo de recriagao da linha
de financiamento, e para pesquisa e desenvolvimento ou inovagdo com
oportunidade comprovada de mercado, incluindo inovagdes incrementais
de produtos/processos.

Nesse mesmo ano, em meio as medidas anticiclicas decorrentes
da crise econdmica global, foi criado o Programa de Sustentacdo do
Investimento (PSI), para subvengdo econdmica da Unido na moda-
lidade de equalizagdo de juros. O PSI conta com trés subprogramas:
(a) Bens de Capital, orientado para produgdo e aquisi¢ao de bens
de capital nacionais (inclusive maquinas agricolas e equipamento de
transporte) e capital de giro associado (limitado a 30% do valor da
operagao no caso de pequenas e médias empresas e a 50% no caso de
microempresas); (b) Exportacao Pré-embarque; e (c) Inovacao, abran-
gendo as trés linhas horizontais de inovagao e o Proengenharia.
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Evidéncias do apoio federal a inovacao
entre 2000-2010

O resultado do arranjo institucional-legal do governo federal de
apoio a inovagao, estruturado a partir do fim da década de 1990, foi
um aporte de recursos, em valores correntes, da ordem de mais de
R$ 50 bilhdes, entre 2000-2010, representando uma média anual
de R$ 4,6 bilhdes para inovagdo (Grafico 1). O crescimento dos
recursos ocorreu em praticamente todas as fontes, mas as mais repre-
sentativas foram, indubitavelmente, a rentincia fiscal, que respondeu
por 55% dos recursos, com média anual de RS 2,5 bilhGes, seguida
pelo apoio ndo reembolsavel do FNDCT/Fundos Setoriais (25%),
com média anual de RS 1,1 bilhdo."”

Grafico1

Brasil — apoio federal a inovacao, 2000-2010
(em R$ milhées correntes e %)
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120s numeros apresentados no artigo ndo cobrem a totalidade do apoio do governo federal
a P&D, que, por intermédio dos varios ministérios, foi da ordem de R$ 93,2 bilhdes, entre
2000-2010, em valores correntes, dos quais R$ 26,2 bilhdes foram provenientes do MCT

(28.1% do total).
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Dessa forma, foi expressivo o aumento do apoio indireto a P&D
na década de 2000, que responde pelo incremento dos investi-
mentos privados em inovagao, creditado em grande medida a Lei
do Bem, operacionalizada desde 2006, conforme diagnostico do
MCT e CGEE/Anpei (2008). No entanto, cabe também considerar
0 expressivo apoio direto, na forma nao reembolsavel, originario
do FNDCT/Fundos Setoriais, ¢, em menor escala, os financia-
mentos reembolsaveis. Os Fundos Setoriais mostraram acréscimo
significativo, passando a constituir importante fonte de recursos
para o apoio federal a inovagdo, apesar do também expressivo
contingenciamento ¢ da baixa execugdo do or¢amento aprovado,
com excecdo de 2010. Apesar disso, foi a fonte que revelou maior
estabilidade no periodo, enquanto as maiores oscilagdes anuais
recairam sobre o financiamento reembolsavel da Finep, pelos
problemas de funding comentados, embora com tendéncia ao
crescimento, apesar de representar fonte bem menos robusta do
apoio federal a inovacao.

E possivel identificar duas tendéncias na década:

» aprimeira, que se estende até 2004, caracterizada pela estrutu-
ragao dos dois principais instrumentos: os incentivos fiscais para
as empresas e fundos setoriais para apoio a projetos cooperativos
de ICTs, ambos no ambito do MCTI/Finep; e

» asegunda, a partir de 2005, caracterizada pela consolidacao dos
instrumentos anteriores em termos de valores absolutos aporta-
dos e pela paulatina expansao do financiamento reembolsavel,
particularmente em fungdo da inser¢do do BNDES no apoio a
inovagdo, reflexo da insergdo da inovagdo como variavel-chave
da politica industrial.

O apoio federal por meio da rentncia fiscal somou R$ 27,5 bilhdes
(média anual de R$ 2,5 bilhdes) na década. Passou de uma média
anual de R$ 0,9 bilhdo entre 2000 e 2005 para RS 2.4 bilhdes en-
tre 2004 e 2007 ¢ RS 4,8 bilhdes em 2008-2010, correspondendo
a valores acumulados de R$ 3,7 bilhdes no primeiro subperiodo,
R$ 9,5 bilhdes durante a vigéncia da PITCE e R$ 14,4 bilhdes na
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PDP.® A maior parte desses recursos diz respeito a Lei de Informa-
tica. Estes respondem por cerca de dois tergos do total acumulado de
incentivos no periodo, mas com percentual cadente frente ao pico de
93% do total da rentincia no inicio da série (ou 91%, se excluidos os
incentivos da Zona Franca). A maior parte dos recursos foi destinada
a custeio, sugerindo que as empresas nao estariam destinando nem
mesmo recursos proprios para montagem de infraestrutura de P&D,
privilegiando consultoria, pessoal e outros gastos de custeio.

Desde 2000, os recursos dos fundos setoriais somaram, em valores
correntes liquidados, R$ 12,6 bilhdes,* evoluindo de uma média anual
de R$ 487 milhdes, até 2005, para RS 1,9 bilhdo em 2006-2010, com
expressivas taxas de crescimento anual, a excecao de 2002, quando
houve reducao em relagao ao ano anterior. O apoio poderia ser ainda
mais expressivo se nao houvesse sido implementado o contingencia-
mento orgamentario dos recursos desde a criagdo dos fundos, com
excegdo de 2010. Primeiro este se deu, administrativamente, por
meio da programagdo da execugdo or¢amentaria pelo Ministério da
Fazenda, e, depois de 2003, por meio das edigdes anuais da Lei de
Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e também por a execucdo orgamen-
taria ndo atingir a totalidade dos valores do orgamento aprovado. Isso
fica evidente quando se consideram os valores efetivamente pagos
no periodo.”

130s dados da renuncia fiscal, disponiveis no site do MCTI, incluem a isen¢@o ou a redu-
¢do do imposto de importagao (Lei 8.032/90), os incentivos da Lei de Informatica (Lei
8.248/91 e Lei 10.176/01), os incentivos do PDTI/PDTA (Lei 8.661/93 e Lei 9.532/97), a
Lei de Informatica da Zona Franca de Manaus (8.387/91), os incentivos da Lei do Bem
(Lei 11.196/05), além das isengdes na importacdo de equipamentos para pesquisa efetuada
pelo CNPq (Lei 8010/90) (que centraliza as importagdes da maior parte das ICTs). Estes
dois ultimos, cuja inclusdo pode ser questionada, somam uma média de cerca de R$ 500
milhdes anuais.

4Nio inclui Funttel e Fundo de Audiovisual, fundos ndo administrados pelo MCTI.

'3 Os valores pagos no periodo somaram R$ 1,12 bilhdo entre 2000 e 2003 (média anual
de RS 0,28 bilhdo), R$ 2,36 bilhdes (média anual de R$ 0,59 bilhao) entre 2004 e 2007 e
R$ 2,10 bilhdes (média anual de R$ 0,70 bilhdo) entre 2008 e 2010. Quase trés quartos
dos recursos do FNDCT/Fundos Setoriais dizem respeito a quatro fundos: o fundo Verde-
-Amarelo (30% do total dos recursos dos fundos), Fundo de Infraestrutura de C&T (21% do
total), Fundo do Petréleo (14%) e Fundo de Energia (8%), considerando os valores pagos.
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De todo modo, o apoio federal ndo reembolsavel efetivamente
pago evoluiu expressivamente no periodo, passando de R$ 1,12 bilhdo
acumulados de 2000 a 2003 (média anual de R$ 0,28 bilhdo) para
R$ 2,36 bilhoes durante a PITCE (dobrando os valores anuais médios
para R$ 0,59) e R$ 2,10 bilhdes durante a PDP (R$ 0,70 bilhdo, um
acréscimo menor, de 18,6%, sugerindo que o instrumento pode ter
alcangado seu limite).

O total do financiamento reembolsavel no periodo 2000-2010 foi
da ordem de R$ 10 bilhdes, em valores correntes, dos quais 58% da
Finep e 42% do BNDES. No entanto, cabe observar que, enquanto,
no subperiodo 2000-2003, 86% do financiamento reembolsavel
total de R$ 0,68 bilhdo (valor médio anual de R$ 0,17 bilhdo) eram
da Finep, durante a vigéncia da PITCE, quando foram concedidos
R$ 3,3 bilhdes (média anual de R$ 0,82 bilhdo), a participagdo da
Finep cai para 58%, com o BNDES respondendo pelos 42% restan-
tes. Durante o periodo da PDP, houve aumento expressivo do finan-
ciamento reembolsavel, que somou R$ 5,9 bilhdes entre 2008-2010
(correspondendo a uma média anual de R$ 2 bilhdes e representando
um incremento nominal de 79%), dos quais 54% oriundos da Finep
e 46% do BNDES. Esses numeros evidenciam o aumento expressivo
dos financiamentos reembolsaveis durante a PITCE e a PDP, fruto da
expansao das duas agéncias, mas, sobretudo, da entrada mais efetiva
do BNDES no apoio a inovacao.

O apoio total da Finep a inovacdo na década foi da ordem de
R$ 18,6 bilhdes, representado sobretudo pelo apoio ndo reembolsavel
do FNDCT/Fundos Setoriais, responsavel por 70% dos recursos apor-
tados pela agéncia, basicamente por meio dos editais de chamadas de
projetos. O periodo 2000-2003 representou um quinto dos recursos
totais do apoio nao reembolsavel total da Finep na década; 29% no
periodo da PITCE e 51% durante a PDP — periodo em que foram lan-
cados 58 editais, aprovando 2.509 projetos em 2008-2010 (Grafico 2).

No que diz respeito ao apoio ndo reembolsavel por meio da
subvencao econdmica, os valores s6 sdo destacados nas estatisticas
do MCT no periodo da PDP (mais especificamente, a partir de
2009). No subperiodo, a subvengao representou cerca de 12% do
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total dos fundos setoriais. Informagdes na pagina do ministério
na internet indicam que no periodo da PITCE, o valor total ndo
reembolsavel concentrado em agdes da politica industrial foi da
ordem de 60%, enquanto o reembolsavel, de 80% (em especial,
para o setor de bens de capital, com 41% dos recursos). No entanto,
os valores da subvengdo nao estdo sistematizados. A operaciona-
lizagdo do instrumento teve inicio antes da PITCE, envolvendo
valores na casa das dezenas de milhdes de reais, com o fundo
Verde-Amarelo, enquanto o primeiro edital da subvenc¢do da Lei
do Bem foi langado em 2006 e, a partir dai, editais anuais que
somaram R$ 1,3 bilhdo, para 620 empresas, até 2009, correspon-
dendo a uma média anual de R$ 327,8 milhdes. O valor médio
dos contratos foi de R$ 1,9 milhdo ¢ o valor médio por empresa,
R$ 2,1 milhdes [Finep (2011)].

Grafico 2
Finep — apoio reembolsavel e ndo reembolsavel a P&D, 2000-2010
(em R$ milhGes correntes)
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Fonte: Finep

Os niimeros nao sio, contudo, discriminados por setor de atividade
econdmica, mas apenas no que ¢ chamado de “areas de concentragdo” —
nas quais predomina o apoio a tecnologia da informagao, com 28%
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dos projetos, defesa e seguranca publica (20%), saude (14%), social
(13%), biotecnologia (12%), energia (7%), nanotecnologia (3%) e
bens de capital (2%). A maioria das empresas apoiadas sdo empresas
novas (metade com menos de dez anos e 80% com até vinte anos) e
empresas de menor porte (micro, pequenas e médias empresas, com
84% do total, e médias grandes e grandes respondendo por 4% e 5%,
respectivamente, dos recursos). Em relagdo ao valor, contudo, 39%
dos recursos do primeiro edital foram destinados a grandes empresas,
18% do segundo e 8% do ultimo.

O Grafico 3 evidencia a importancia crescente dos instrumentos reem-
bolsaveis e ndo reembolsaveis de apoio a inovagao do BNDES, em particu-
lar a partir de 2005, principalmente, em 2007. O levantamento, conforme
mencionado, ndo € exaustivo e ndo abarca a totalidade dos programas do
BNDES, deixando de fora programas que tiveram performance recente
mais destacavel, como o Proengenharia, por ter sido incluido no PSI, mas
que por isso distorceriam a amostra apenas no ano de 2010."°

Grafico3
BNDES - apoio reembolsavel e ndo reembolsavel a P&D, 2000-2010
(em R$ milhées correntes)
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Fonte: BNDES.

“Em 2010, quase dois tergos dos recursos aportados foram provenientes de dois programas:
o Proengenharia e o Prosoft — Empresa.
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Em relacdo aos programas setoriais, foram incluidos o Prosoft —
Comercializagdo e o Prosoft — Exportagdo, voltados para o finan-
ciamento de empresas de diversos setores com objetivo de aquisi-
¢ao de softwares e servigos correlatos desenvolvidos no pais, que,
apesar de ndo orientados diretamente para a geragao de inovagodes,
contemplam a etapa importante de difusdo da inovagao e fomento
ao software nacional e, até, modernizacgdo de diversos setores da
economia. Esses valores nao foram, contudo, significativos, nao
comprometendo as conclusdes do trabalho, a excegdo de 2007 ¢
2008, no caso do Prosoft — Exportagao. Isso ¢ ainda mais valido se
for considerado que os nimeros ja poderiam estar subestimados no
periodo da PDP em funcao da nao inclusao de alguns programas
nas estatisticas."”

O apoio total do BNDES a inovagao, na década, foi da ordem de
R$ 4,4 bilhdes, com destaque para as operagdes reembolsaveis, que res-
ponderam pela maioria dos recursos, ja que o apoio ndo reembolsavel
representou modestos 6% do total. No caso do apoio reem-
bolsavel, responsavel por 94% dos recursos totais aportados pelo
BNDES, destaca-se o apoio por meio dos programas setoriais, que re-
presentaram 45% dos recursos totais do apoio a inovagao pelo BNDES,
e por meio de participagao acionaria ou via fundos, representando 30%
do total — ainda que com o viés de estar voltado para a empresa e nao
para projetos especificos. As linhas de inovacao representaram 18% do
total, com destaque para o Capital Inovador. Entre os programas seto-
riais, cujo destaque em performance ¢ o Prosoft — Empresa, verifica-se
a importancia da modalidade Cartao BNDES, pois, ainda que seus
valores ndo sejam significativos, destina-se a servigos tecnologico-
-industriais e a um publico diferenciado (Grafico 4).

"Nao estdo incluidos os programas Engenharia Automotiva, PROTVD, Pro-Aeronautica e
Proengenharia, que sdo pouco representativos até o momento no acumulado da série. Com
efeito, apenas o primeiro desses programas teve maior significdncia na série agregada,
com 3% do total.
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Grafico 4
Apoio do BNDES a inovacao, distribuicao por instrumento,
2000-2010
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Fonte: BNDES.

A andlise dos dados por setor mostrou-se mais complexa do que
se supunha, particularmente no caso das duas principais fontes
do apoio federal a inovacdo do pais. Mesmo com as limitagdes do
sigilo fiscal, as informacdes disponibilizadas em relatérios do MCT
expunham a lista de empresas beneficiadas pela renuncia fiscal,
embora agregadas para varios anos. Nessa agregacgao, os setores nao
correspondem, também, necessariamente, a classificagio CNAE/
IBGE, mas sdo reagrupados, como sera visto a seguir.

No caso dos fundos setoriais, as informagdes ndo sao simplesmen-
te disponibilizadas de forma desagregada ou por setor de atividade
econdmica pela Classificagdo CNAE/IBGE, sob os argumentos
da dificuldade em aplicar a classificagao, uma vez que os recursos
sao dirigidos a institui¢cdes de ensino e pesquisa, ndo passiveis de
tal classificagdo, e de que a maioria ndo tem interveniente no caso
de empresas e, quando este participa do projeto, a informagao s
consta na base de dados quando aporta contrapartida financeira ao
projeto, reduzido a uma parcela minima dos recursos dos fundos. A
informagao surpreende, na medida em que a legislagdo de criagdo
dos fundos setoriais pretendia criar fontes de recursos orientadas
para a inovagao, de interesse do setor produtivo. A desvinculagao
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promovida em 2004 e 2007 nao eliminou tal requisito, mas apenas
buscou atender aos setores prioritarios da PITCE e, depois, PDP,
em vez dos setores originais dos fundos setoriais. Nao buscou,
portanto, dispensar a relevancia do interesse do setor produtivo e
da geragdo das inovacgdes.

Foi possivel obter informagdes para um conjunto de cerca de
seiscentos projetos apoiados pelos fundos setoriais entre 2004 ¢
2007, capaz de cobrir apenas o periodo da PITCE, de forma parcial.
Esses projetos, de natureza cooperativa, contaram com empresas
como intervenientes e estas realizaram aporte financeiro ao proje-
to, correspondendo a algo em torno de 15% do total de operagdes
contratadas no periodo. O problema adicional diz respeito a classi-
ficagdo dos projetos, que precisou ser refeita na maioria dos casos,
uma vez que ndo correspondia a classificagdo CNAE, com vistas
a harmonizagdo com as informagdes das demais fontes. Apesar da
aparente grande pulverizacao da aplicagao dos recursos, dez setores
receberam 83% dos recursos por essa fonte: petrdleo e biocombus-
tiveis'® (29,1% dos recursos); farmacéutica e satde (13,3% ¢ 7,8%,
considerando os investimentos em satude voltados para produgao de
medicamento, inclusive os baseados em biotecnologia moderna); ou-
tros equipamentos de transporte (7,7%); P&D (5,7%, que compreen-
deria parcerias com fundagdes estaduais, infraestrutura de P&D
de empresas e de polos e parques tecnologicos); telecomunicagdes
(4,7%); servigos de tecnologia de informagao (3,8%); maquinas e
equipamentos (3,8%); quimica (3,5%); e equipamentos eletronicos
e informatica (3,2%).

Com relagdo ao apoio por meio da subvengao econdmica, foi
possivel constatar que metade das empresas apoiadas pertence
a industria de transformacdo e a outra metade ao setor servigos,
particularmente tecnologia da informagdo (TI). Nao constam in-
formagoes no relatorio sobre os valores subvencionados, por setor

¥ Nesse caso, incluem as se¢des 5 e 19 da CNAE 2.0/IBGE, representando, portanto, ndo
apenas a atividade da industria de transformagao de refino de petrdleo, mas também a ati-
vidade extrativa. Inclui ndo apenas combustiveis, mas também energia renovavel (quando
associada ao tema).
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de atividade, mas apenas informagdes sobre o nimero de empresas
apoiadas em cada setor, o que permite constatar a concentragao em
poucos setores da industria de transformagao e de servigos (tecno-
logia da informacao, informatica, quimica, farmacéutica, maquinas
e equipamentos mecanicos e elétricos e diversos) [Finep (2011)].

As informagdes relativas ao apoio do BNDES a inovacao fo-
ram discriminadas por setor de atividade econdmica, até mesmo
na modalidade ndo reembolsavel, tendo em vista a exigéncia de
contrapartida financeira obrigatdria da empresa em projetos coo-
perativos apoiados pelo Funtec. Isso também foi possivel no caso
dos financiamentos reembolsaveis da Finep, cuja base permitia a
classificagdo por setor de atividade. No entanto, em ambos 0s casos
foram identificados problemas na classificacdo setorial. Muitos
projetos recebiam o tratamento genérico de “P&D” e, muitas vezes,
ora eram classificados conforme a atividade principal da empresa,
ora pelo setor do projeto. Com isso, foi necessaria a revisdo e a
reclassificagdo dos projetos conforme o setor de atividades das
empresas, exceto nos casos em que se consubstanciava uma clara
estratégia de diversificagao de atividades da empresa em diregao a
outros setores da economia.

Em relacdo a todas as fontes (exceto renuncia fiscal) e setores da
CNAE/IBGE (e n2o apenas a industria de transformagao), o total
acumulado 2000-2010 de todos os instrumentos (exclusive renuncia
fiscal) esta concentrado em poucos setores (15 setores receberam
76% dos recursos). A esses mesmos setores corresponderam 68% dos
recursos no subperiodo 2000-2003; 75% no subperiodo 2004-2007
(periodo da PITCE); e 77% no subperiodo 2008-2010 (PDP), indi-
cando serem os mais representativos do apoio federal a inovagao,
com ou sem politica industrial setorial. A maior concentragao dos
recursos esta no periodo 2000-2003 (justamente quando nao havia
uma politica industrial explicita), quando servigos de TI, quimica
e alimentos responderam por 45% do apoio a inovagdo (Tabela 1).
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Tabela1

Distribuicao setorial do apoio federal a inovacao — reembolsavel e
nao reembolsavel (exceto rentincia fiscal)

2000-2010 (%) 2000-2003 (%) ?;?"ész)c(’;; 2((:’;%)2(;:)0
Servicos de tecnologia dainformacao 9,6 16,1 10,0 8,7
Energia 8,2 1,4 6,7 9,9
Eletrénica e informatica 8,0 2,3 5,1 10,5
Quimica al 14,7 10,7 41
Veiculos 58 6,2 6,8 5,2
Farmacéutica 5,6 13 9,7 3.7
Servicos de escritério 53 0,6 5,9 5.4
Alimentos 4,8 13,6 3,8 4,5
Maquinas e aparelhos eletronicos 4,7 0,0 3,0 6,2
Derivadosde petréleo/biocombustiveis 3,1 0,0 4,9 2,4
Metalurgia 3,1 33 2,6 3.4
Prestacdo de servicos de informacao 3,0 5,1 0,6 4,2
Fundo de Investimento (VC) 2,7 0,0 0,5 4,2
P&D cientifico 2,5 0,0 2,3 2,9
Maquinas e equipamentos 2,0 3,4 1,8 1,9
Total 75,6 68,1 74,5 71,0

Fontes: BNDES, Finep ¢ MCT.

Nota: Inclui financiamentos reembolsaveis da Finep e BNDES, equity ¢ venture capital do
BNDES, nao reembolsavel do BNDES (Funtec) e amostra de fundos setoriais 2004-2007.

O destaque do apoio direto a inovagao, considerando apenas a industria
de transformagao, sdo os setores de eletronica e informatica, quimica
(cuja importancia foi expressiva nos dois primeiros subperiodos), veiculos
e industria farmacéutica. Em alguns casos, a relevancia dos setores em
destinagdo dos recursos possivelmente guarda relagdo com os setores
originais dos fundos setoriais existentes (pelo menos até a desvincu-
lagdo dos recursos). No caso do apoio direto, no qual poderia haver
maior discricionariedade, dez setores respondem por 82% do ntimero
de projetos e por 85% do valor total destinado a inovagao na industria
de transformagao (Graficos 5 e 6).
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Graficos

Distribuicao percentual do apoio federal direto a P&D da industria
de transformacdo, em nimero de projetos — 2000-2010

(10 setores=82% dos projetos)
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Fonte: BNDES e Finep.

Grafico 6

Distribuicao percentual do apoio federal direto a P&D da industria
de transformacao, em valores aportados — 2000-2010

(10 setores=85% dos recursos)
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Com vistas a analisar o comportamento do apoio federal a inovagao
nos subperiodos considerados no artigo, a Tabela 2 consolida os dados
disponiveis para os principais setores da industria de transformagao
que receberam recursos (reembolsaveis e nao reembolsaveis) no
periodo 2000-2010. Nesse periodo, o apoio a industria de transfor-
magao correspondeu a 54% do total de recursos (que permitiram a
desagregacdo setorial). A participagdo da industria de transformagao
teve destaque principalmente durante a PITCE, quando o grupo de
setores que a compdem recebeu 62% dos recursos destinados ao
apoio a inovacgao, segundo as fontes consideradas, contrastando com
os anos da PDP, quando a participagao da industria de transformagao
caiu para 49% do total.

Tabela 2

Financiamento reembolsavel e nao reembolsavel do governo
federal a P&D industria de transformacao, por setor de atividade,
2000-2010 (R$ milhdes e %)

2000-2010 2000-2003 PITCE PDP
(%) (%) (%) (%)

Alimentos 9 24 6 9
Derivados de petréleo/biocombustiveis 6 o 8 5
Quimica 13 27 17 8
Farmacéutica 10 2 16 7
Metalurgia 6 6 4 7
Produtos de metal 4 6 3 3
Eletronica e informatica 15 4 8 21
Maquinas e aparelhos eletronicos 9 o 5 13
Maquinas e equipamentos 4 6 3 4
Veiculos 1 n 1 1
Outros 15 14 19 12
Totalindustria de transformagao (R$ milhdes) 5.686 377 2.320 2.989
Total geral (R$ milhges) 10.483 680 3.715 6.088

Fontes: BNDES ¢ Finep.

Nota: Inclui financiamentos reembolsaveis do BNDES (Linhas e Programas Setoriais,
equity e Cartdo); ndo reembolsavel Funtec/BNDES; reembolsavel Finep; amostra Finep/
Fundos Setoriais. Nao inclui rentincia fiscal e a maior parte dos fundos setoriais/FNDCT.
Financiamentos reembolsaveis da Finep acumulados até outubro de 2010.
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No conjunto da industria de transformagao, ¢ possivel verificar
que setores como eletronica e informatica, cuja participagdo ndo
foi representativa durante os dois primeiros subperiodos, ganham
destaque na PDP, da mesma forma que maquinas e aparelhos elétri-
cos, enquanto outros, como a industria quimica, perdem participagao
no decorrer do tempo. Cabe notar a regularidade do setor veiculos.

Tabela 3
Estimativa do apoio federal a inovacao, por setor, 2000/10 (nao
inclui fundos setoriais)

Renda fiscal Finam:iam'ento Finam:im§nto
1994-2009 (%) reembosavel reeTnbosavel
BNDES (%) Finep (%)

Agroindustria 3,1 1,1 0,6
Bens de consumo 6,3 1,9 17,0
Construcao Civil 0,7 0,0 0,1
Eletroeletrénica 5,9 18,8 14,0
Mecanica e transportes 37,5 21,4 22,0
Metalurgia 6,0 2,0 6,6
Mineracao 0,1 0,0 53
Moveleira 0,2 0,8 1,0
Papel e Celulose 1,0 0,0 3,7
Quimica/Petroquimica/Farmacéutica 32,9 75 20,5
Software/Internet 1,7 40,4 53
Telecomunicagao 1,9 2,1 0,1
Téxtil 0,1 0,1 0,4
Outras industrias 2,7 40 3,5
Total 100,0 100,0 100,0

Fontes: MCTI, BNDES, Finep.
Nota: Néo inclui Fundos Setoriais e a totalidade dos financiamentos reembolsaveis.

A Tabela 3, visando completar as informagdes, buscou reagregar
parte das informagdes dos financiamentos reembolsaveis da Finep e do
BNDES conforme os “setores” discriminados nos relatorios do MCT
sobre a renuncia fiscal. Os valores globais somam R$ 12,9 bilhoes
e, no caso da rentuncia fiscal, cobrem periodo distinto do considerado
para BNDES e Finep — tal como ocorreu com os dados agregados da
rendncia exibidos no inicio da se¢do. Os numeros da Tabela 3 per-
mitem, contudo, constatar prioridades aparentemente diferenciadas
na alocagao setorial dos recursos por cada fonte, sugerindo a impor-
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tancia da industria quimica nos casos da renuncia fiscal (que pode
estar, entretanto, viesada pelo periodo distinto, que inclui a década
de 1990) e dos financiamentos reembolsaveis da Finep; o BNDES
privilegia software/internet, o que ¢ compativel com a importancia
do programa Prosoft, conforme visto. Mecanica e transportes apre-
sentaram regularidade nas trés fontes consideradas.

Consideracoes finais

O pais experimentou, desde a virada dos anos 1990, uma ampla mu-
danga em sua agenda de politica tecnologica, por meio da instituigao
de um novo marco legal e da defini¢do de novos instrumentos de
incentivo, em sua maioria de Ambito federal, conjugando financia-
mentos ndo reembolsaveis e reembolsaveis, participacdo acionaria e
incentivos de natureza tributaria. O desenho desses instrumentos foi
crucial na pavimentagao do caminho de retomada de efetiva politica
industrial no pais.

A década de 2000 significou a retomada da longa tradi¢do de
politicas industriais da economia brasileira, com recorte setorial
ainda timido na versao da PITCE e explicito na PDP, tendo a inova-
¢do como uma das variaveis-chave para a maior competitividade da
economia. [sso implicou reorientacdo das instituigdes e do conjunto
de instrumentos de apoio governamental a inovagao, reformulados
com base nas medidas do periodo anterior.

O periodo analisado foi, de fato, proficuo quanto ao apoio fede-
ral a inovagao e resultou na transferéncia de recursos da ordem de
R$ 50 bilhdes, em valores correntes. As fontes mais representativas
do apoio federal a inovagdo foram, indubitavelmente, a rentincia
fiscal, que respondeu por 55% dos recursos, seguida pelo apoio nao
reembolsavel do FNDCT/Fundos Setoriais (25%).

Na primeira metade da década, sobretudo até 2004, predominaram
iniciativas no ambito do MCTI/Finep relativas ao instrumento nao
reembolsavel dos fundos setoriais de ciéncia e tecnologia e os incen-

2000-2010: uma década de apoio federal a inova¢ao no Brasil 169



tivos fiscais a P&D. Uma segunda tendéncia da década, a partir de
2005, ¢é caracterizada por uma paulatina expansdo do financiamento
reembolsavel, para a qual contribuiu a inser¢do do BNDES no apoio
a inovagao, reflexo da inclusdo da inovag¢ao como variavel-chave da
politica industrial.

O desempenho do MCTI vem sendo fundamental, particularmente
pelo instrumento de rentincia fiscal — responsavel por mais da metade
dos recursos do apoio federal a inovagao —, e, especificamente no caso
da Finep, pela performance do instrumento ndo reembolsavel dos
fundos setoriais de C&T, incluindo a subvengdo econOmica, ainda
que com a limitacdo de ndo ser capaz de apoiar gastos internos de
P&D das empresas, mas apenas a parcela das instituigdes de ensino
€ pesquisa nos projetos cooperativos.

A atuagdo da Finep em relagdo aos financiamentos reembolsaveis
enfrenta dificuldades em virtude dos problemas de funding, ainda
que temporariamente equacionados com repasse de recursos do PSI,
principalmente desde a vigéncia da nova politica industrial na versao
da PBM, que, somados aos fundos setoriais, abrem perspectivas
auspiciosas de atuagao da agéncia.

Mais auspiciosa, contudo, parece ser a inser¢do do BNDES no
apoio federal a inovagao, reforcada desde a inclusdo desta como
tema central da politica industrial. A participagdo dos instrumentos
do BNDES de apoio a inovacdo apresentou tendéncia crescente a
partir da segunda metade da década, principalmente em fungao do
apoio reembolsavel proporcionado por programas setoriais e, em
menor medida, por linhas horizontais, além de participagao acionaria
(BNDESPAR) ¢ de fundos de capital de risco. Isso foi fruto da capaci-
dade de mobilizacdo de recursos do Banco, mas também do esforco de
reorientacdo e reformulagdo institucional, inserindo definitivamente
a inovagdo em sua agenda politica operacional.

Nio obstante os resultados alcangados na década, ainda existem
lacunas importantes no arranjo legal-institucional vigente. Em pri-
meiro lugar, a reinauguracao do corte setorial da politica industrial
ndo se refletiu em prioridades setoriais claras em relagdo a inovagao,
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privilegiando-se acdes e instrumentos de natureza mais horizontal,
como as linhas de financiamento reembolsavel do BNDES e Finep,
o incentivo fiscal e a desvincula¢do dos fundos setoriais de C&T —
esta sob a justificativa de melhor atender as prioridades da politica
industrial, impossivel de ser avaliada apenas com base nos dados
agregados disponibilizados pelo MCT. A excegao foram os exitosos
programas setoriais do BNDES de apoio a inovagao.

Além disso, antes de preocupagoes relacionadas a coordenagio
e articulacdo das agéncias, parece haver consenso, no ambito dos
setores publico e privado, da falta de instrumentos adequados e es-
pecificamente dirigidos a uma parte relevante de P&D das empresas,
sobretudo despesas de capital, como a montagem de infraestrutura
fisica de P&D, incluindo centros de pesquisa e plantas-piloto ¢ de
demonstracao, que atualmente contam apenas com as linhas de finan-
ciamento reembolsavel e, em condi¢des ndo preferenciais em relagao,
por exemplo, ao financiamento de inovagdes organizacionais, cuja
perspectiva de retorno financeiro é distinta, e, consequentemente,
com o pagamento do financiamento.

Duas propostas inter-relacionadas estdo ligadas ao tema. As agdes
relacionadas a pesquisa pré-competitiva e a centros de P&D das
empresas no ambito das a¢des do Comité Pro-Inovacgio e a medida
de criagdo da Empresa Brasileira de Pesquisa e Inovagao Industrial
(Embrapii) — iniciativa em parceria com a Confederacao Nacional da
Industria (CNI), com recursos publicos, de empresas e de instituigdes
de pesquisa, inspirada na experiéncia bem-sucedida da congénere
brasileira voltada para o setor agricola (Embrapa) e na recente ex-
periéncia europeia. Resta saber se uma empresa de pesquisa como a
proposta serd capaz de atender, simultaneamente, a diversos setores
industriais que demandam infraestrutura fisica de P&D, guardando
especificidades e agendas proprias. Em particular, se sera capaz de
substituir a necessidade de tal infraestrutura de pesquisa internamente
as empresas.

Quanto as agéncias federais de apoio a inovagao, o caminho inevi-
tavel parece ser a permanente revisao de suas modalidades e linhas
de operagao, com vistas a estimular a inovacao. No caso do BNDES,
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a criagdo de linhas (horizontais) de financiamento e a multiplicagdo
de programas setoriais integraram o resgate de seu papel como banco de
desenvolvimento e agente da politica industrial, mas a certeza
da inexisténcia de fontes adequadas de incentivo a inovagao na empre-
sa (seu cliente tradicional) exige dar um passo mais arrojado na formu-
lagdo de instrumentos realmente inovadores, que levem em conta as
especificidades do investimento em P&D e inovagao, a necessidade de
intervencao publica e os desafios de um sistema de financiamento de
longo prazo baseado no crédito.

As limitacdes do financiamento para incentivar a inovagao e a
dificuldade de consolidar instrumentos de equity sugerem retomar
propostas de participagdo ndo na empresa, mas nos resultados do
projeto, inspiradas em modelos como o launch aid, em que o apoio
na forma nio reembolsavel para empresas s6 adquire a natureza
reembolsavel no caso do sucesso comercial da inovagdao [Bastos
(2005; 2006)]. O Funtec, com recursos limitados em relagdo ao
instrumento similar dos fundos setoriais, poderia constituir fonte de
recursos para novos instrumentos como o proposto; paralelamente,
o apoio nao reembolsavel de ICTs seria atendido pelos fundos seto-
riais, em uma atuagdo articulada, sob coordenacdao do Conselho de
Desenvolvimento Industrial, nas prioridades (inclusive setoriais) da
politica industrial.

Isso exigiria, contudo, maior transparéncia na divulgagao dos re-
sultados, seja em relagdo aos recursos aportados, at¢ mesmo em nivel
setorial, seja em relagdo aos resultados alcangados pelos projetos de
inovagao. Levantamentos mais completos e detalhados sobre o apoio
federal a inovagdo, pelo menos em nivel setorial, possibilitariam me-
lhor avaliacao da politica industrial e tecnologica, corre¢ao de rumos
e aperfeicoamento dos instrumentos existentes, além da possibilidade
de confrontar seus resultados com os da Pesquisa de Inovagao (Pintec)
do IBGE. Qualquer que seja a modalidade, ¢ importante levar em
conta a especificidade da inovagdo, particularmente nos setores em
que ela demanda pesados investimentos em infraestrutura de P&D.
Nao ¢ o caso de industrias de software, mas de industrias de processo,
particularmente aquelas que passam por desafios inéditos no plano
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mundial, como a quimica, em razao da busca por fontes renovaveis
e da interacdo com novas plataformas tecnologicas, que poderao
resultar em verdadeiras revolugdes tecnologicas. Nesse sentido, €
requerido de instituicdes como o BNDES mais do que a simples
oferta de crédito de longo prazo. E necessério o desenvolvimento de
novos mecanismos de apoio financeiro que auxiliem na estruturagao
de novos paradigmas.
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