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Resumo

O trabalho versa sobre a condigdo de sujeito do BNDES dentro do Sistema
Nacional de Inovacdo (SNI) brasileiro. Procura-se esmiucar quais os limites e
possibilidades das acfes da organizacao, de forma a permitir a observacdo das respostas
especificas da mesma e permitir a compreensao da razdo-de-ser da politica de inovagao
do banco. Conclui-se que o posicionamento politico-institucional da instituicdo é
privilegiado, dotando-a de margem de manobra impar para acdo e impondo-lhe
responsabilidade extra sobre a politica inovacdo do Brasil, hoje ja indissociavel dos
rumos dados através do banco. Com relacdo ao efetivo exercicio da sua condicdo de
sujeito, além do continuo esforco de aprendizado percebido, 0 BNDES tem sua rota
institucional marcada pelo elencar da propria inovacao enquanto objeto Ultimo de apoio
e por preocupacbes em torno da busca pelo foco dos recursos publicos. O papel de
coordenador de politica publica que o banco assume, agora também dentro do SNI,
marca uma nova forma de operacionalizacdo da politica inovativa, la fomentada através

de logicas diversas oriundas de sua prépria trajetoria institucional.
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CAPITULO 1 - INTRODUCAO

S@o muitas e diferentes as questdes que emergem quando colocamos defronte o0 BNDES e a
inovagdo. E certo que tanto na economia quanto no pensamento contemporaneo, a questdo da inovagao
foi alcada aos mais altos patamares ndo apenas enquanto componente explicativo das relagdes de
causalidade num sistema econdmico, mas também das propostas normativas. Por diferentes razdes, a
inovacdo tornou-se objeto de politica e desejo das autoridades econdmicas, encontrando legitimidade
também na academia e, de certa forma, nos demais segmentos da sociedade. Justificados ou néo, fato é
que tem-se observado um excepcional aumento das politicas das mais diferentes naturezas que visam ao
estimulo das atividades inovativas. Tendo sido, de certa forma, influenciada por segmentos da academia
econdmica, a politica brasileira recente ndo foge a regra e, desde o inicio dos anos 2000, vem
implementando diversas medidas que, consistentemente ou nao, apontam para 0 estimulo da atividade
inovativa. A reativacdo de politicas de financiamento para a inovacdo no BNDES em fins de 2005,
extintas na instituicdo desde a criacdo em 1969 do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (FNDCT) (MELO, 2007, p. 19-20), é parte deste movimento maior.

Certamente, esta convencao formada em torno da inovacao, per si, ndo pode justificar a atuacdo de
uma entidade publica nesta direcdo. Diversas foram os modismos de pensamento que num dado espaco e
tempo surgiram e feneceram, condicionando as politicas e as formas de agir da sociedade, mas que pouco
ou nada contribuiram para o interesse coletivo. Uma instituicdo como o BNDES, financiada maiormente
com recursos do tesouro e com a tributacdo sobre o trabalhador e que tem como finalidade expressa em
seu estatuto social o “desenvolvimento econdmico e social”, ndo pode assim se justificar. Se o caso for da
inovacdo ter elementos que de fato justifiquem o direcionamento das politicas publicas nacionais, ai
incluindo a atuacdo do banco, estes devem ser justificadas por caminhos préprios da razdo. Doutra forma,
seria leviana e descompromissada com o interesse coletivo a atuacdo do BNDES, restando a este
simplesmente abandona-la.

E claro, porém, que nem aquilo que se entende por “inovagdo tecnologica” deve ser
compreendido, a priori, como totalmente prejudicial ou benéfico para o interesse publico, nem este
ultimo pode ser facilmente definido. Necessitamos, portanto, responder duas questdes primordiais, a
saber: “Quais os elementos proprios & inovagdo que poderiam justificar a agdo publica?” e “Como 0
BNDES pode influenciar nesses elementos?”. Certamente ambas as questGes abrem margem para uma
infinda discussdo e ndo e objetivo do trabalho que se inicia trata-las de forma exaustiva. Mas,
considerando estas duas questbes corretamente postas, procuraremos apontar alguns caminhos que

julgamos adequados para respondé-las.



Para tal, parece-nos imprescindivel explorar sob que tipo de teoria normativa® devemos edificar
nossa argumentac¢do. Por “teoria normativa” devemos compreender a exploragdo logica que da sentido a
qualquer acdo de uma entidade publica. Argumentaremos que a ldgica € condicdo necessaria, mas nao
suficiente para se criar uma teoria normativa consistente. Mesmo nas teorias normativas paretianas, nos é
necessario também introduzir explicitamente componentes na ordem do interesse e dos valores, que, é
claro, sdo permeados de subjetividade. Porém, sdo sob bases opostas a estas que defendemos uma
concepcao de intervencdo no sistema econémico-politico, incluindo, ai, aquilo que toca a atividade
inovativa. Nesse sentido exporemos algumas das razdes pelas quais cremos que a “competitividade” —
um conceito tdo caro a literatura da inovacao, embora de suma importancia para o debate, jamais pode ser
entendida como fim Gltimo das politicas inovativas. Para utilizar termos ja difusos a partir de Schumpeter,
a dimensao “destrutiva” da criagdo ¢ largamente negligenciada. Um posicionamento, no limite, politico é
necessario.

Uma proposi¢do normativa, porém, ndo se sustenta apenas através dos “objetivos” que intenciona.
N&o ha razdo para implementar qualquer politica, por mais nobre que sejam seus objetivos, se ela nao
tiver apoiada também em formas (logicamente) consistentes para alcancga-los. Discutiremos, dentro dos
marcos tedricos que julgamos mais robustos, algumas das razdes pelas quais a inovacao tecnoldgica pode
(ou néo) ser de serventia para a economia e sociedade brasileira. Tanto as razdes normativas quanto as
teorias sobre dindmica econdmica, inovagdo e tecnologia que julgamos pertinentes para o0 presente
trabalho serdo expostas no capitulo 2.

No capitulo 3, comecaremos a nos direcionar para a segunda questdo apresentada, que, em certo
sentido, define o escopo do presente trabalho. Tdo vastas quanto indcuas foram as tentativas na historia
do pensamento social e econdémico de conceber marcos institucionais ideais, que atravessassem as
particularidades locais e temporais de um sistema econdmico. Quando Rostow procurou argumentar que
o desenvolvimento deveria ser galgado em etapas, acreditava haver um conjunto de instituicdes que, em
cada uma delas, serviria para todas as nagGes percorrerem a longa estrada até o desenvolvimento. Sob
uma nocao, de certa forma, similar, o pensamento neo-liberal que tomou conta da academia e da politica a
partir dos anos 70 preconizava um conjunto de instituicbes liberais que, supostamente, levaria a
maximizacdo do bem-estar. O presente trabalho se alinha numa posicao oposta a estes, por considerar que
os formatos institucionais s6 adquirem sentido quando pensados dentro do contexto historico e espacial
em que se inserem. Assim sendo, explorar as formas de agédo publicas, de um modo geral, e do BNDES,
em particular, deve partir das questdes especificas do caso brasileiro. Para este caso, uma das formas de

realizar tal tarefa é observando a estrutura de financiamento no sistema nacional de inovacao brasileiro, o

!Se bem algumas correntes evitem falar em teoria normativa, por supor que haveria implicito uma errénea concepcio
weberiana de estado — racional e possivelmente coeso, desde que haja uma burocracia que assim lhe permita - , parece-nos que,
ainda assim, faz-se necessario pensar a intervencdo passivel de ser realizada por um agente publico qualquer. Tratemo-la,
portanto, como a razdo de ser da intervencdo num sistema econémico-politico, jamais partindo, como muitos implicitamente
fazem, da existéncia de coordenacdo publica.



que sera tarefa do capitulo 3 e ha de trazer elementos para fundamentar nossa avalia¢do critica sobre a
inser¢do do BNDES nessa estrutura e o papel que Ihe julgamos pertinente.

Naturalmente, nossa tentativa aqui exposta de trazer elementos para consubstanciar a acdo do
BNDES na inovacdo ndo pode prescindir de uma andlise sobre como esta se realiza, cujo movimento
historico seré objeto de discussdo e avaliacdo no capitulo 4 do presente trabalho. Se nos parece impossivel
e por demais pretensioso compreender as a¢es do banco em toda a sua complexidade, incluindo ai o0s
aspectos que escapam as politicas operacionais e mais se vinculam as rotinas, procedimentos operacionais
e formatos institucionais proprios ao banco, todas intervindo de forma decisiva para o seu funcionamento,
escolhemos pincar alguns elementos que julgamos constituir as linhas diretrizes bésicas que vém dando a
tonica do movimento do BNDES. O procedimento €, portanto, absolutamente parcial e certamente
deixaremos de fora, conscientemente ou ndo, questdes de suma importancia até mesmo para o tema aqui
exposto. Ainda assim, a analise que oferecemos se articula com questBes da maior relevancia para uma
politica publica de inovacgdo e por isso, acreditamos, ndo deve ser ignorado para o estudo do papel do

BNDES no financiamento da inovacao.



CAPITULO 2 - CONTROVERSIAS EM TORNO DO FINANCIAMENTO DA INOVAGCAO:
QUESTOES PARA O BNDES

Para comecar a responder a questdo de em que medida deve-se entender a inova¢do como uma
classe de atividades que justifigue o apoio publico, devemos, de ante-mao, responder “o que ¢é
inovacao?”. Se bem a pergunta nao seja tdo simples como pode parecer a primeira vista, ¢ bem verdade
que este € um tema ja bastante tratado na literatura econémica schumpeteriana, raz&o pela qual nos parece
desnecessario trata-lo de forma exaustiva. Ainda assim, oferecemos uma pequena sintese para guiar o
leitor na incursdo tedrica que se inicia, procurando evidenciar os elementos que julgamos mais relevantes
e o paradigma tedrico no qual o presente trabalho se insere.

A “inovagao” como seu proprio termo sugere, relaciona-se com aquilo que ¢ “novo”. Essa acepg¢ao
do termo, tdo simples como apresentada é a que esta presente em boa parte do vocabulario cotidiano, ndo-
especializado. Nesse ambito, a inovacdo pouco ou nada se distingue, por exemplo, da “idéia” ou da
“inven¢ao”. Assim, tendo percebido a necessidade de evidenciar alguns aspectos relacionados ao “novo”
de particular importancia para a dinamica econémica, Schumpeter se esforcou em qualificar o termo para
a correta assimilacéo de suas idéias, transformando-o num conceito. Enquanto a “invengdo” dissociava-se
da “idéia” devido ao ato de inventar, de produzir algo real (ainda que ndo necessariamente concreto), a
“inovagdo”, prop0s, distinguir-se-ia de “invenc¢do” pela sua orientacdo mercadoldgica. Era, portanto, o
fato de que, numa sociedade monetaria de producdo, haveria fluxos de renda relacionados aquilo que era
novo, o traco distintivo da inovacdo com a invencao.

A separacdo realizada por Schumpeter ndo foi nada trivial. Numa sociedade em que as relacdes
sociais, 0s interesses e as estruturas de poder sdo em grande medida condicionados pela moeda e riqueza,
os fluxos de renda determinam boa parte do comportamento do homem e, por extensdo, das firmas que
opera. A introducdo de algo novo, que, por hipotese, estrutura novos padrdes de fluxos de renda na
sociedade capitalista, efetivamente possui o poder de transformar o espaco econémico no qual se insere.
Dai origina-se o famoso conceito de “destrui¢do criativa” a que se referiu Schumpeter, quando comentava
sobre as particularidades da inovacéo. A inovacdo é exatamente o processo mercadoldgico que estrutura
novos padrdes de circulagdo e de atividade econémica. Assim, em detrimento de certas estruturas
econdmicas, sdo criadas novas atraves da inovacdo, que hdo de conformar novas estruturas sociais e
interesses. Negdcios e maneiras de agir antes lucrativas e habituais minguam frente as novas firmas e

organizacOes que emergem. Trata-se, portanto, do processo de transformacéo do espago econémico por



exceléncia?, sejam quais forem as efetivas qualidades e méritos da direcdo e formatos que esta ha de
assumir.

A consolidacdo de algo como inovador, porém, ndo € simples. A inovacdo necessita de uma
estrutura para se constituir e, principalmente, um consumo para se viabilizar, sem o qual efetivamente esta
ndo se define enquanto tal. Assim sendo, ndo h& inovacdo sem demanda e é este o limite l6gico que deve-
se inferir quando coloca-se que a inovagao tem que estar voltada “para o mercado”. Nao ha, em principio,
qualquer necessidade de que a inovacdo seja viabilizada, em principio, pelo consumo privado. A
associacdo que comumente se faz entre os termos “mercado” e “setor privado” ¢ disfuncional para a
correta assimilacdo da matriz légica por detrds do conceito: o que viabiliza a inovacao e permite ela se
introjetar no seio da sociedade capitalista é a demanda, seja de onde esta vier.

N&o nos foi conveniente até esse ponto fazer qualquer interferéncia mais significativa nos
principios béasicos que orientaram Schumpeter ao longo de maior parte de sua producdo intelectual.
Destarte, parece-nos aqui necessario marcar uma diferenca, que julgamos um avanco, nas novas
interpretacfes schumpeterianas com relacdo ao do autor. Em Schumpeter, a inovagdo € vista como um
ato, que ¢ empreendido pelo famoso “empresario schumpeteriano”. Este agente individual eleva a
“invengdo” ao status de “inovagdo”, que, supostamente pronta ¢ acabada, se materializa num bem ou
servigo que ¢ levado ao mercado, dando inicio ao que ficaria conhecido como a “difusdo” da inovacgao.
Opde-se a esta concepcdo a vertente neo-schumpeteriana, que considera a inovagdo ndo como um ato,
mas sim um processo, que nao pode ser empreendido por apenas um agente isoladamente, mas sim por
uma série de atores que se encontram ligada ao processo inovativo. Sob esta concepcdo, entende-se que a
inovacdo ndo se finaliza com um produto ou processo acabado, mas, pelo contrario, 0os entendem como
parte de uma trajetéria maior dos quais os artefatos tecnoldgicos dai resultantes sdo apenas subprodutos.
Tendo marcado essa importante diferenca, mantém-se o restante exposto sobre o conceito em Schumpeter
e estamos agora aptos a prosseguir com a delineacdo das estruturas tedricas que julgamos necessarias para

a tematica do presente trabalho.

2.1. Por que “inovaciao”?

Na presente secdo, procuraremos observar como que as diferentes abordagens no pensamento
econémico, explicitamente ou ndo, procuraram responder essa questdo, procurando, ao fim da secao,
expor quais trazem elementos que apontam para seu melhor tratamento. Cumpre notar, de antemao, que
as sinteses argumentativas expostas ndo passam de estilizagcdes. Estas, embora cobrindo um espectro
importante das vertentes analiticas expostas, jamais podem ser pensadas como se esgotassem todas as

suas variantes. A estilizacdo, se bem realizada (como assim esperamos fazé-la), reflete o nucleo

2 Assim, a discussdo em torno do subdesenvolvimento néo pode prescindir de tocar a tematica.
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ar

gumentativo de cada uma das escolas analisadas, sendo, por natureza, incapaz de abarcar as infinitas

variantes que estas assumem.

Utilizaremos, na presente secédo, parte da teoria neo-schumpeteriana como referéncia analitica para

os estudos sobre a economia industrial, com particular foco nas questdes proprias a tecnologia e a

in

ovacgdo. Assim, apresentaremos as respostas da questdo que da titulo a presente se¢do pelo paradigma

neocléssico de forma principalmente a contrastar com a argumentagdo neo-schumpeteriana, permitindo

assim melhor compreender suas assercoes tedricas e reconhecer seus avancos®. N&o obstante, ao fim da

secdo, apresentaremos alguns dos limites dessa vertente analitica para o escopo do presente trabalho,

abrindo caminho para uma forma alternativa de traté-la, questdo que sera estudada na se¢ao seguinte.

2.1.1) A Resposta Neo-classica

Em primeiro lugar, nos parece pertinente expor nossa compreensdo sobre aquilo que chamamos de
“paradigma neo-classico”. Trata-se do conjunto de escolas de pensamento vigentes que partem da
premissa de “racionalidade substantiva”, isto €, entendendo que o homem se comporta tal como se
compreendesse e calculasse todas as variaveis disponiveis e pertinentes para a maximizacdo de seu
bem-estar proprio — sendo este Ultimo tambeém definivel em termos de consumo. O pilar metodolégico
desse paradigma analitico, em que pese algumas variantes, erige-se a partir do instrumentalismo
metodologico, tal como preceituado por Milton Friedman em a “A Metodologia da Economia
Positiva” (FRIEDMAN, 2008). Nesta proposta, as relagdes causais reais sao postas em segundo plano,
sendo preterido pelo poder de previsdo de uma determinada teoria. O formato contemporaneo do
paradigma neo-classico ruma para uma convergéncia (SNOWDON; VANE, 2005), a qual vem se
chamando de “novo consenso™ entre as vertentes que ficaram conhecidas como “novo-keynesianas” e
“novo-classicos”, muito embora se mantenha grande influéncia do “monetarismo” de Milton

Friedman.

a) Preambulo: A Evolucgédo do tratamento sobre a tecnologia no paradigma neo-classico

Durante um longo periodo, o paradigma neo-classico evoluiu, prescindindo da tecnologia enquanto

objeto analitico préprio para o estudo do economista. O estudo da microeconomia, o qual serviria de base

¥ Ainda que de forma sintética, a compreensdo de paradigmas analiticos alheios ao que defendemos aqui assume também

im
po

portancia para o melhor entendimento da epistemologia econémica e, portanto, da evolucao das idéias na academia e na
litica. Naturalmente, fica aberta ao leitor a possibilidade de avancgar diretamente a se¢do 2.1.2, que orienta os principais

argumentos e conclusdes do presente trabalho.

4

novo” é uma alusdo ao fato do mainstream ja ter experimentado uma maior convergéncia quando da época de supremacia

académica da “sintese neoclassica”.
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para as demais teorias, por assim dizer, “macroecondmicas”, tratava a questdo da mudanca tecnoldgica
como algo exdgeno a economia, empreendida por engenheiros, cientistas, técnicos, mas ndo por “homens
de negocio”. A inovagao tecnologica, portanto, ndo era varidvel essencial nem para a compreensao da
concorréncia, nem do crescimento econdmico. A esta altura a resposta a pergunta que fazemos na
presente secdo seria, dentro do paradigma ora em analise, a simples negacdo da inovagdo enquanto
variavel relevante para a economia.

A partir da segunda metade do século XX (NELSON, RICHARD R; WINTER, 1982, p. 195-197),
porém, principalmente a partir de Solow, o paradigma neo-classico, ao voltar suas atencGes para oS
determinantes do crescimento econdémico, passou a se deparar com um fato dissonante com as previsoes
de suas teorias: sistematicamente, 0s testes econométricos apontavam que a “variavel residual”, isto é,
aquela que deveria ter um poder explicativo tanto menor quanto fosse possivel, de forma a ndo ocupar o
poder explicativo das varidveis independentes previamente definidas, era a que se mostrava mais
relevante para explicar o crescimento econémico. Schumpeter e Hicks ja haviam sugerido que a inovagédo
tecnoldgica poderia ser entendida como um aumento de produtividade ao nivel da firma e Solow
difundira a idéia que o que fora compreendido antes como “residuo”, seria melhor explicado pela
inovacdo tecnoldgica. Desta brevissima sintese historica podemos compreender que a inovacao
tecnoldgica no interior desse paradigma passou a ter uma serventia explicita para a economia: ao
aumentar a produtividade (isto €, a relacdo produto/capital para todas as quantidades de capital/trabalho),
a inovacdo tecnoldgica seria responsavel pelo crescimento, pela reducdo dos custos de producédo e,
assumindo que o salario real é igual a produtividade do trabalho, ao aumento dos salérios e do bem estar
geral.

Vejamos mais detidamente as relagfes logicas por detrds do argumento neo-classico a partir da
contribuicdo seminal® de Solow e da teoria normativa com base nos principios de Pareto, que sustenta

normativamente o paradigma ora em analise.

b) O Modelo de Crescimento Solow

Em primeiro lugar, parece pertinente expor algumas das hipoteses mais importantes para a operacao do
modelo. Conforme Solow (1956, p. 91), o modelo funciona com base em todas as premissas neoclassicas,
sendo a mais relevante a hipotese de pleno emprego (isto €, a ndo-existéncia de desemprego voluntario ou
friccional) e a ndo existéncia de insuficiéncia de demanda agregada, o que corresponde a lei de Say (ndo

existéncia de problemas de venda da produg&o).

> “Despite recent developments in endogenous growth theory, the Solow model remains the essential starting point to

any discussion of economic growth. As Mankiw (1995, 2003) notes, when-ever practical macroeconomists have to answer
questions about long-run growth they usually begin with a simple neoclassical growth model.” (SNOWDON; VANE, 2005, p.
622)
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No famoso modelo de Solow, o produto da economia é assim descrito:

Y = At F(K,L), onde Y= produto real (renda), A; = o estado das artes da tecnologia, K = capital, L =
trabalho

Dentro do presente trabalho, a nossa intencdo € simplesmente entender como que, nos marcos do
paradigma neoclassico, se insere a questdo tecnologica, representada no modelo por “A;’. Para
compreendermos, porém, sera necessario isolar seu efeito dentro do modelo de Solow. Apresentaremos,
de inicio, o comportamento do modelo sem esta variavel de forma a observar, depois. como esta deve ser

interpretada.

Comecemos, portanto, pela formula mais simples: Y= F(K,L)

Que é bem comportada se:

- para todo K>0 e para todo o L>0, 0F/JK > 0 e 0F/0L>0 e 0F*/0K?<0 e 0F?*/0L2<0. Ou seja, variando
isoladamente, ambas as varidveis apresentam retornos crescentes, embora em sistemética desaceleracéo.
- Ha retornos constantes de escala, isto é, quando K e L variam em conjunto, o produto varia na mesma
propor¢do. Matematicamente, isto pode ser escrito como: F (AK, AL) =Y. Sendo y=Y/Le k=K/L e
considerandoA=1/L , temos em y=F(k), a forma intensiva da funcdo de producéo.

- Quando k—, 0Y/0k—0; quando k—0, 0Y/0k—o0

A figura gque segue representa a fungédo que associa o produto/trabalho e o capital/trabalho, que é

mais conhecida como a “funcdo de produgdo agregada neoclassica”.
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Fonte: Snowdon e Vane (p.605) — A funcédo de producédo agregada neoclassica

O que Solow deduz da figura é que em economias mais pobres (com menos K/L), maiores sdo as
velocidades de crescimento do produto/trabalho. Veremos mais a frente que este € um resultado essencial
para a compreensdo da resposta neoclassica a pergunta que orienta a presente se¢do. Assim, como as
taxas de retorno relativas (aqui medidas por f “(k)), dado o estado das técnicas, dependem de K/L, temos
que entender como K e L evoluem.

Os determinantes do Capital (K)

No modelo de crescimento de Solow, a compreensao da variavel capital “K” ¢ relativamente simples.
Trata-se do estoque acumulado no periodo anterior, mais os investimentos nele realizados, menos sua
depreciacgdo. Ou, em termos matematicos:

Kt+1 = It + Kt (1-8)

Onde 6 = taxa de depreciagdo do capital.
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Se consideramos a famosa identidade que iguala a poupanca (S) ao investimento (1)® e,
adicionalmente’, que a poupanca é determinada pela parcela que os agentes econdmicos poupam (S= sY,

onde “s” € a propensao marginal a poupar)s, temos que I=sY.

Assim, K =sY + K; (1-3). Distribuindo, podemos escrevé-la como Ky =sY¢ + K - 8 K¢

Neste ponto, a argumentacao de Solow busca identificar o ponto em que a taxa de acumulacéo ¢ igual
a zero, ou seja, 0 ponto em que o acréscimo de capital pelo investimento se iguala a sua perda decorrente
da depreciacdo. Veremos mais a frente que o resultado que tem um interesse particular para a dinamica
implicita ao modelo.

Ponderando a equacéo pelo trabalho, temos

Kt+1/|— = SYt/L + Kt/l_ -0 Kt/L

Subtraindo K¢/L de ambos os lados, temos Ki.1/L - Ki/L = sY{/L - 8 K¢/L. Donde conclui-se que:

K= SYi— ok. (ou K= Sf(k) - Skt), sendo k = Ki+1/L - Ki/L

O que esta formula quer dizer é apenas que a condicdo para que a taxa de acumulacao por trabalho seja
zero € que sy; = ok;. Ou seja, para que a taxa acumulacdo do sistema econdmico seja zero (k =0), 0
investimento liquido por trabalho tem que ser equivalente a taxa de depreciacdo liquida por trabalho,
desconsiderando, provisoriamente, os efeitos do aumento da forca de trabalho na economia.

Os determinantes da forga de trabalho (L)

No modelo ora em anélise, a taxa de participacdo da populacdo € constante ao longo do tempo, o0 que
significa dizer que a forga de trabalho total evolui pari-passu com a taxa de crescimento populacional.

Assim, “L” aumenta a uma taxa de “n” de crescimento da populacdo. Considerando essas hipdteses e a

estrutura do modelo de Solow, segundo Snowdon e Vane (2005, p. 607), os efeitos do aumento

® para uma economia fechada, temos Y = Consumo (C) + Investimento (1). Deduzindo C de ambos os lados, temos Y-C = I.
Como “renda menos consumo” ¢ a defini¢do de poupanga, temos sempre que S=I.

’ Notamos que, enquanto a primeira proposicao é uma identidade deduzida contabilmente, a hip6tese que segue tem uma
natureza diversa, uma vez que ja procura atribuir uma relagdo causal para o investimento que ndo pode ser explorada a partir
de uma simples identidade. Para uma acurada explicacdo alternativa acerca das relagdes entre poupanca e investimento, ver
Keynes (1992), capitulo 6.

®para uma acurada explicaco alternativa acerca das relacdes entre poupanca e investimento, ver Keynes (1992), em especial
os capitulos 6 e 7.
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populacional teriam 0s mesmos impactos em k que um aumento na depreciagdo do capital, o que faz com
que a formula & = sf(k)— (6 + n) k; reflita apropriadamente a incorporacdo de L no esquema analitico.
Considerando k* os valores especificos onde a taxa de acumulacéo é igual a zero, a figura que segue

sintetiza os resultados encontrados pelo modelo.

,}‘ -_— __...--"'"-.Ifil’r(}
(n = &)k
sf(k)
k k=KL
k>0
,-*“f’f__ +_\\
o k= K/L
0 N
k<0 \\w.
H‘H
E‘\‘W-h

Fonte: Snowdon e Vane (2005, p. 608)

Desta figura, observa-se que, mantendo as demais varidveis constantes, em caso a taxa de

2

crescimento “n” da populacdo se reduza (ou, se reduza a depreciagdo “9”), a inclinagdo da curva (n+ 9)k
diminuira, fazendo com que esta passe a cruzar com a curva sf(k) num valor maior que k* (como, por
exemplo, em k;). Neste ponto, o equilibrio da nova taxa de acumulagdo leva a uma maior renda por
trabalho (Y/L) associada a curva f(k). O mesmo aconteceria em caso a taxa de poupanca (s) aumentasse.
Vale notar, ainda, que segundo o modelo de Solow, uma maior taxa de poupanc¢a ndo aumenta
permanentemente a taxa de crescimento de uma economia. A partir do momento em que a economia
atingir o novo patamar de equilibrio, cessa-se os crescimentos oriundos a partir da mudanca inicial dos
valores de “s” (Snowdon e Vane, p.609). Para que a taxa de poupanga aumente permanentemente a taxa

de crescimento de uma economia, segundo Solow, deve-se manter sempre aumentando sempre a

propensdo marginal a poupar.
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Antes de adentrar na dimensdo que interessa ao presente trabalho (a questdo tecnoldgica), analisemos
sinteticamente alguns procedimentos analiticos proprios ao paradigma e seus resultados encontrados até
aqui. Tal procedimento facilitara compreender a importancia atribuida a inovacdo tecnoldgica dentro do
paradigma neoclassico.

- As varidveis principais que estdo sob analise no “modelo de crescimento de Solow” 0 crescimento
da economia em relagdo a sua massa de trabalho(populacdo) e o estoque de capital em relacdo a
populacdo. A primeira variavel € representada pela derivada de f(k), ou seja, a inclinacdo da curva que a
representa. A segunda ¢ o valor de K/L, cuja derivada ¢ dada por

- As caracteristicas de suas curvaturas sao tais que é tanto menor a taxa de crescimento/trabalho quanto
maior for a relacdo capital/trabalho. Analogamente, sdo tanto maiores quanto menores forem a relagéo
capital/trabalho. Assim, em economias mais pobres, em considerando o estado das artes da tecnologia
como dado, sdo tendencialmente maiores as possibilidades de crescimento econémico sobre o da
populacéo.

- Desconsiderando os avangos tecnoldgicos, o crescimento so efetivamente se traduz em acréscimos
liquidos de capital sobre o tamanho da populacdo até um certo ponto, a partir do qual ele deixa de ser

suficiente para cobrir a depreciacdo e/ou o aumento da populacéo.

A questdo tecnoldgica

Tendo compreendido como se relacionam as principais variaveis sob analise no modelo de Solow, o
crescimento/forca de trabalho e a acumulagdo liquida do crescimento populacional, estamos a ponto de
compreender como a questdo tecnoldgica, segundo Solow, influi nestas. Na forma Cobb-Douglas, a
funcdo de producdo, quando incorpora-se 0 progresso técnico, pode ser escrita da seguinte maneira:

Y = AKLY®

Onde “a” e “1- o” representam, respectivamente, o peso do capital e do produto na renda.

Reescrevendo, em termos de trabalho, temos:

Y/L = (A KLY/
Donde segue que Y/L = A{K’L® — Y/L=AKYL* — Y/L=A;(K/L)"

Temos, entdo, na forma intensiva:
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y= AtO k*
Assim, sendo Ay > Ay, a funcdo de producdo colocada sobre uma base tecnologica mais avancada é

um mdltiplo de Ay - Ay sobre a funcdo de producdo mais arcaica. Podemos representar tal resultado

graficamente da seguinte forma:

y=vL 1}
Al k™

At k™

ki k= K/L

Fonte: Snowdon e Vane (2005, p. 610)

Estamos finalmente a ponto de compreender como atua a questao tecnolégica dentro do paradigma
neoclassico. Uma tecnologia mais avancada confere a economia a possibilidade de manter a taxa de
crescimento do produto sobre o trabalho maior, seja pra qual for a relagdo capital/trabalho considerada
(na figura, consideramos os pontos a partir de k). Assim, numa economia tecnologicamente mais
avancada a acumulacdo medida pela relagdo capital/trabalho® encontra maior espaco para crescer, sem
antes ser restringida pelos efeitos contrarios impostos pelo aumento da populacdo e da depreciacéo

absoluta.

c) A Inovagéo Tecnologica e o Paradigma Neo-classico
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Entretanto, para compreender como que o paradigma neo-cléassico trata ndo apenas o estado da
tecnologia, mas, mais precisamente, a inovacao tecnoldgica, devemos ir um pouco além de Solow. Como
bem notou Snowdon e Vane (p.610), Solow ndo a incorpora no seu modelo, uma vez que concebe a
tecnologia de forma exogena, afinal “A;” ndo é uma funcdo (isto é, Solow ndo procura estudar os

determinantes de “A”.).

“Therefore, although it was not Solow’s original intention, it was his neo-classical theory of growth
that brought technological progress to prominence as a major explanatory factor in the analysis of
economic growth. But, some-what paradoxically, in Solow’s theory technological progress is

exogenous, that is, not explained by the model!” (p.610)

O modelo analitico que construiu Solow, entretanto, serviu de base para uma série de
desenvolvimento futuros, os chamados modelos de crescimento enddgeno, muitos dos quais
procuraram fazer da mudanca tecnoldgica algo que parte do sistema econdmico. Entre algumas das
contribuicdes que ficariam mais conhecidas no interior desse paradigma, Lucas (1988) considerou o
capital humano como variavel explicativa do progresso técnico, enquanto Romer (1996; 1986)
expandiu o conceito de capital para incluir o conhecimento e o de investimento para incluir a pesquisa
e o desenvolvimento (P&D). De uma forma ou de outra, através desses trabalhos, a inovacao
tecnoldgica foi incorporada no paradigma neoclassico.

Mazzucato (2011) aponta ainda que esta forma de introduzir a tecnologia no paradigma ora em
analise esteve associada a retornos crescentes de escala (ROMER, P. M., 1986). Na medida em que 0s
investimentos em tecnologia permitiam o continuo deslocamento da funcdo de producdo agregada, nao
haveria uma tendéncia de declinio das taxas de crescimento das economias mais ricas, minando as
possibilidades de realizacdo de catching-up no plano econdmico internacional, a menos que fossem
investidos o suficiente em mudanca tecnoldgica.

Porém, no que interessa ao presente trabalho, nos é suficiente perceber que todos estdo vinculados,

de uma forma ou de outra, a funcdo de producdo agregada neocléssica, tal como sintetizada em suas
bases fundamentais por Solow. Assim, para compreender os resultados da inovacéo tecnoldgica no

paradigma neoclassico para as relacbes entre crescimento e acumulacdo, ambos liquidos do

% A relaco capital/trabalho s6 faz sentido analitico pois é decorréncia da hip6tese de que a forca de trabalho cresce na mesma
velocidade que o crescimento populacional. Isso permite com que se entenda tal varidvel como uma proxy da riqueza per
capita.
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crescimento da populacéo (da forca de trabalho), basta compreendé-la como uma™ das responséveis

pelo aumento de “A;” no esquema analitico de Solow.

d) Teoria Normativa, Inovacéo Tecnoldgica e Bem-Estar: A resposta neoclassica.

Seria apressado e incorreto, todavia, crer que a resposta que melhor reflete a sintes dos estudos do
paradigma neoclassico a questdo que da titulo a presente secdo (Por que inovagdo?) possa ser dada
recorrendo exclusivamente ao que fora exposto até aqui. Romer (ROMER, D., 1996), um dos principais

expoentes da vertente analitica ora em analise, sintetiza o porqué:

"A model that directly specifies relations among aggregate variables provides no way of judging
whether some outcomes are better or worse than others: without individuals in the model, we cannot say

whether different outcomes make individuals better or worse off." (p.8)"*

De fato, o que orienta normativamente as teorias neoclassicas € o famoso principio de Pareto, que tem
como base a teoria do valor utilitarista*? . Além de nos permitir compreender a sustentagdo tedrica por
detras das proposicoes de politicas neoclassicas, a exposicao que aqui segue, ao se focar nas relacbes de
troca entre agentes econdmicos, terd também a serventia de destacar as hipoOteses basicas da teoria
concorrencial neoclassica. A producdo, na teoria neoclassica, é, de fato, uma relacdo de troca entre
trabalhadores (que oferecem suas forcgas de trabalho) e firmas (que oferecem moeda com a qual se adquire
0s bens de preferéncia dos trabalhadores)®.

A teoria normativa neoclassica se orienta pela maximizagdo do somatorio das “utilidades” individuais,
que compde o chamado “bem-estar social”. Por “utilidade”, entende-se como “medida numérica da
felicidade do individuo” (VARIAN, 2006, p. 56). O evolugdo dessa escola de pensamento fez com que se
contestasse a possibilidade de se atribuir, a priori, uma unidade de medida da “utilidade”, passando a
entendé-la como o principio balizador das preferéncias de consumo, estas entdo definidas pela “fungdo
utilidade”, prépria a cada individuo. Cumpre notar que, hoje, a propria “funcéo utilidade” é encontrada
atraves do consumo, tido como a revelagdo da preferéncia do individuo. Assim, mesmo havendo algum

dissenso em relagdo ao entendimento estritamente “ordinal” ou “cardinal” da no¢dao de utilidade, ¢

19 poderiamos definir outras formas de mudanca tecnolégica num sistema econdmico, como a absorgéo de tecnologia externa.
Y Varian (1992, p. 314) complementaria: “What will be the outcome of such a process? What are desirable outcomes of such
a process? What allocative mechanisms are appropriate for achieving desirable outcomes? These questions involve a mixture
of both positive and normative issues.”

12 Devemos insistir nesse ponto: embora haja relativa homogeneidade no paradigma neo-classico, a0 menos quando comparado
aos seus concorrentes, muitos de seus pesquisadores prescindem, conscientemente ou ndo, da analise aqui sintetizada. Se bem
consideramos as teorias paretianas absolutamente insuficientes para uma intervencao publica na econdmia, reconhecemos que
¢ nesta que encontramos a argumenta¢do normativa, por assim dizer, “mais racional possivel” propria ao paradigma em
questdo.
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bastante homogénea, no interior desse paradigma, a associacao direta entre grau de consumo e bem estar.
Vejamos, em linhas gerais, como ¢é feita essa associag&o.

Uma alocacgéo de recursos € tida eficiente no sentido de Pareto se ndo ha outra alocagédo estritamente
preferida por todos os agentes (VARIAN, 1992, p. 323). Uma alocacdo de recursos 6tima, portanto, deve
ser eficiente no sentido de Pareto. Se aceitos 0s pressupostos de expressao do bem estar (da utilidade, das
preferéncias) pelo consumo, a idéia que estd por detrds do argumento é bastante forte: se haveria uma
outra alocacdo que ao menos algum agente prefira, sem que outros vejam-se prejudicados, por que nao
adota-la?

De forma a ficar claro o argumento, costuma-se apresentar como se definiria a alocagdo de recursos
numa economia com apenas dois agentes e dois bens. Cada agente teria restricdes orcamentarias
(expressa em termos dos bens da economia) e preferéncias proprias, definindo as curvas de indiferenca
dos individuos. O tamanho da economia seria formado pela somatoria das quantidades dos bens na
economia e, se cada agente procurasse maximizar suas proprias utilidades, numa economia onde 0s
precos se definem instantaneamente™® pela oferta e demanda, a escolha seria realizada apenas onde as
taxas marginais de substituicdo entre os bens fossem a mesma para ambos os agentes. Como esta escolha
efetiva dependeria da disponibilidade inicial de recursos de cada agente, seriam teoricamente infinitas as

escolhas eficientes de Pareto. A “Caixa de Edgeworth” ilustra graficamente esta idéia:

- ‘\ Consumidor 2
Bem 2 A
¥ N
~
b )
N
\
N
\
\
Curva de Contrato
\J
. \
Consumidor 1 t -

Bem 1

Adaptado de Varian (1992, p. 325)

3 »0 modelo de equilibrio geral [que é um modelo de trocas entre individuos] pode ser estendido ao se permitir que as

empresas competitivas e maximizadoras de lucro produzam bens destinados a troca na econémica” (VARIAN, 2006, p. 652)
1 Essa condigao necessita da existéncia do famoso “leiloeiro walrasiano” que permite a existéncia de equilibrio no mercado.
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A curva de contrato é o conjunto de pontos eficientes no sentido de Pareto e definido pela interacdo
das diferentes curvas de indiferenca dos consumidores (uma para cada restricdo orcamentaria). Nos resta,
porém, uma davida. Conforme Varian (1992, p. 333), mesmo que se concorde que necessitamos estar
numa alocacao pareto-eficiente, devemos ainda descobrir em qual delas se deseja. O mesmo autor (1992,

p. 326) argument:

“A market equilibrium is not necessarily ‘optimal’ in any ethical sense, since the market equilibrium
may be very ‘unfair'. The outcome depends entirely on the original distribution of endowments. What is
needed is some further ethical criterion to choose among the efficient allocations. Such a concept [is] the

concept of a welfare function (...)”

Concebe-se, portanto, uma “fung¢do de bem-estar social”, que agrega as funcdes de utilidade
individuais. Trata-se de assumir que existe tal funcdo e que ela é como se fosse a decisdo de uma
autoridade social®® que determina o trade-off entre as diferentes utilidades individuais. Toda alocacéo que
maximiza uma funcéo de bem-estar ¢ também uma alocacéo eficiente no sentido de Pareto™®.

As teorias normativas do mainstream definem o trade-off entre as diferentes utilidades individuais e
procuram maximizé-lo. Em sintese, a maximizacdo do bem-estar social serd condicionada pela dotacdo
inicial de recursos (VARIAN, 1992, p. 326), a preferéncia dos consumidores (VARIAN, 1992, p.325) e 0
trade-off defendido pela autoridade social (VARIAN, 1992, p.333). Notamos, portanto, que mesmo as
teorias neoclassicas, embora muitos de seus adeptos procurem recomendar politicas supostamente
baseadas em critérios “cientificos” puramente objetivos, necessitam, no limite, recorrer a elementos
“éticos” e “subjetivos”. Quando se prescinde destes, ha uma violagdo clara da razdo logica interna ao
paradigma.

Estamos finalmente a ponto de entender como a inovacgdo tecnoldgica pode ser defendida no interior
do paradigma neoclassico. Primeiramente, a partir apenas dos principios analiticos de Solow, a inovacédo
tecnoldgica pode ser entendida como um dos elementos responsaveis pelo aumento da produtividade na
economia, seja qual for a intensidade de capital sobre o trabalho na economia. Nesse interim, ela é
defendida pela possibilidade de aumentar o crescimento econdmico em uma dada economia, na medida
em que esta ver-se-hd relativamente mais atrativa para o investimento vis-a-vis outras economias
(ROMER, D., 1996). Segundo, ao se questionar o porqué do proprio crescimento, este é defendido com
base no principio de Pareto e nas funcbes de bem-estar social, estas ultimas devendo assumir

explicitamente sua subjetividade intrinseca. A inovacdo tecnoldgica, ao aumentar a produtividade e o

15 «Autoridade social” foi a tradugio que julgamos mais apropriada para “Social decision’s maker’s”.

16 Caso ndo fosse, haveria alguma alocacéo que aumentaria a utilidade de a0 menos um agente sem prejudicar o dos demais,
supondo perfeita liberdade e ajuste instantaneo dos precos. Assim, haveria uma outra alocacdo alternativa cuja somatoria das
utilidades individuais (a utilidade social) seria maior.
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crescimento da economia, aumenta a quantidade relativa de recursos por agente econdémico. Numa
economia onde 0s precos se ajustam instantaneamente e 0s recursos séo mercadorias, a maior dotacdo de
bens viabiliza alocacdes alternativas de recursos que, supondo a troca a expressdo das preferéncias
(utilidades) do individuo (agente econémico), permite aumentar o ponto de maximo da funcdo de

utilidade social, dado um trade-off entre as utilidades individuais arbitrado por uma autoridade social.

2.1.2) A Resposta Neo-Schumpeteriana

Para quem estd minimamente familiarizado com a literatura “neo-schumpeteriana”, a resposta a
questao “Por que Inovagao?” pode parecer trivial. A inovagao esta no centro dos estudos dessa escola de
pensamento, que, seguindo Schumpeter, a considera responsavel pelas principais rupturas com as
estruturas industriais (a “Destrui¢do Criativa”), possuindo um papel central na concorréncia e na dindmica
econdbmica. Em verdade, entretanto, ndo sdo raras as vezes em que se prescinde explicita ou
implicitamente de se perguntar o porqué da competitividade e da obtencdo de lucros extraordinarios
devem ou ndo ser objetos de intervencdo publica. Muitas vezes trata-se o tema como se fosse auto-
evidente. Se bem seria injusto dizer que ndo existe preocupacdo explicita com essa questdo por parte dos
adeptos da teoria neo-schumpeteriana, parece claro que muitos autores dessa corrente de pensamento néo
trataram a questdo com a importancia que merece®’.

Seguindo a metodologia analitica utilizada na sec¢do anterior, mesmo considerando esse ponto
extremamente importante e interessante, prescindiremos de analisar as respostas implicitas a essa questao,
que aparecem quando ha uma proposta de politica explicita sem uma teoria normativa por detras. Tal
como acontece ndo apenas na corrente neo-classica anteriormente analisada, mas na esmagadora maioria
das correntes de pensamento na economia (inclusive nas ditas heterodoxas), muitos dos locutores ditos
“neo-schumpeterianos” prescindem implicita ou explicitamente de algo como uma teoria normativa
robusta, 0 que mina a propria razdo de ser das suas recomendacdes de politicas e, no caso, das politicas de
inovacdo. Destarte, nos focaremos nas elucubragdes tedricas explicitas que aparecem com maior
veeméncia no interior do paradigma analitico, ainda que paire ddvidas quanto a sua efetiva
representatividade.

Realizar tal feito, porem, ndo pode prescindir de compreender o lugar que a inovagdo ocupa no
paradigma ora em anélise. E justamente pelo fato de que a teoria neo-schumpeteriana efetivamente muito
contribui para a compreensao da dinamica real da economia capitalista, em particular as questfes proprias

a concorréncia, que as melhores respostas neo-schumpeterianas a essa questdo podem ter alguma

" Hasenclever e Kupfer (2002a, Introducéo), de forma convergente com o que aqui se argumenta, expdem: “Essa corrente [a
schumpeteriana] tem uma preocupagdo menos normativa que a anterior [a da Nova Economia Industrial]”.
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serventia para a pergunta que dé titulo a presente secdo. Ainda assim, argumentaremos, algum tipo de
posicionamento politico é requerido.

Portanto, a andlise que segue tera o mérito adicional de nos fornecer um arcabouco teorico util para
compreender a dinamica industrial, tecnolégica e inovativa, 0 que certamente nos ajudard para
compreender também a outra questdo que move o presente trabalho: Como o BNDES pode intervir no
processo inovativo? Ora, sendo 0 BNDES uma instituicdo que opera no ambito empresarial, a questéo
necessita de um aporte tedrico robusto sobre a economia industrial. A literatura neo-schumpeteriana é

particularmente fértil nesse ponto.
a) Inovagéo e Dinamica Capitalista

Por conta de sua propria definicdo, a inovacdo ¢ um fenémeno mercadologico. Numa sociedade
capitalista, os fluxos de renda estruturam relacées, viabilizam empreendimentos, comandam o excedente
e se transformam em objetos de interesse e disputa. Ndo é por outra razdo que a viabilizacdo mercantil de
algum elemento novo na sociedade é condicdo necessaria para a sua difusdo e perpetuacdo da mesma.
Novas idéias e boas inten¢bes surgem e fenecem, tendo seu fim decretado muitas vezes por ndo permitir
estruturar fluxos de rendas que permitam a seus adeptos efetivamente oferecer a dedicacdo e o
comprometimento que necessitariam. Se bem é verdade que a natureza de nossa sociedade é tal que, em
tese, permite as entidades publicas estruturarem financeiramente 0 novo sem uma necessaria contrapartida
mercadoldgica, também o é que a maior parte da renda estd, ao menos indiretamente e por diferentes
caminhos, ligada a economia empresarial e/ou ao consumo.

A inovacdo, como aqui definida tem, portanto, uma natureza produtivista e mercantil. E na associacio
ao consumo que 0 processo inovativo pode se estruturar. Mas numa economia capitalista, 0 consumo nao
¢, por assim dizer, “farto”*®, Existe uma disputa por entre as empresas pela moeda, contrapartida do
consumo e que, por ser a unidade com a qual se quitam os compromissos (no limite, com a autoridade
publica), se transforma num ativo de maxima liquidez e é objeto de desejo dos agentes econdmicos. E na
disputa empresarial pelo consumo, seja ele publico ou privado, onde reside a concorréncia, sendo nesta,
portanto, onde podemos procurar pela inovagéo.

A nossa argumentacéo, até aqui, mostra que € condicdo ldgica a inovacdo que esta esteja associada a
concorréncia, mas nada foi dito ainda que garantisse que a concorréncia também so pode existir quando
associada ao processo inovativo. De fato, existe uma dimensdo da concorréncia que ndo se vincula
diretamente a inovacdo. Trata-se da dimensdo passiva da concorréncia (POSSAS, 2002), sobre o qual se
estruturou a microeconomia neoclassica e que tem entre seus principais atributos a variavel “pre¢o”. Esta,

por um longo tempo se considerou que, dadas as estruturas e caracteristicas centrais do mercado, seria 0

18 \er sobre o principio da demanda efetiva (KALECKI, 1990; KEYNES, 1992)
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Gnico instrumento concorrencial da empresa®®. Se certamente a variavel preco é pertinente para a disputa
concorrencial, a experiéncia nos indica que ela ndo encerra a questdo. Se isso ndo fosse verdade, seriam
mesmas, por exemplo, as cestas de bens (apenas expandidas ou em propor¢do maior) consumidas pelas
classes mais abastadas e pelas menos. Nao haveria persisténcia num diferencial de precos entre produtos
de um mesmo mercado, uma vez que todo o consumo estaria deslocado para 0 menor preco e nao
sobreviveria a empresa que procurasse cobrar mais que seu concorrente. N&o parece ser essa a sociedade
em que vivemos e, tendo em vista uma teoria que busque explicar a realidade tal como ela €, devemos nos
perguntar o porqué disso.

E claro que se os produtos fossem iguais em todas as suas infinitas dimensdes, ndo haveria razio de ser
para a existéncia (ou, a0 menos, a persisténcia) de precos diferenciados. A rigor, ndo haveria, ainda, a
propria concorréncia, uma vez que o consumo seria aleatério, igualmente distribuido entre as empresas
participantes do mercado. O que explica tal fato (a concorréncia e os precos diferenciados) € que, em ao
menos uma dimensao entre os produtos ou as empresas, paira uma diferenca. Por uma miriade de razdes,
as diferentes classes de consumo respondem a essas diferencas e efetivamente viabilizam a persisténcia
de empresas e precos diferenciados e, portanto, uma concorréncia ndo-preco®’. Ora, ha ai um sobre-valor
que a empresa pode captar e, procurando esta sempre maximizar sua riqueza, ha uma intencédo de fazé-lo.
Trata-se da dimensdo ativa da concorréncia (POSSAS, 2002), onde as empresas efetivamente buscam a
diferenciacdo de forma a poder extrair um maximo de valor. A inovagdo, em sentido amplo, tal como
definiu Schumpeter, é o principal processo pela qual essas diferencas sdo criadas e reforcadas e, por isso,
falar em concorréncia ndo pode prescindir de um debate sobre a inovacdo. Parece-nos, portanto, claro
que, num nivel bastante abstrato, a relacdo entre inovacdo e concorréncia € bilateral, ou seja, uma
depende da outra pra existir, tal como nos propusemos a argumentar.

Devemos notar, entretanto, que esta relacdo ndo chega, entretanto, a ser biunivoca. Primeiro porque
definimos uma dimensdo passiva da concorréncia, onde aspectos nao-inovativos, como 0 preco,
desempenham um papel de grande importancia. Segundo, pois é a diferenciacdo que é condicdo
necessaria a concorréncia. A inovagdo é apenas um elemento pelo qual as diferencas sdo criadas e
reforcadas, mas ha uma miriade de processos ndo-intencionais que geram, efetivamente, diferencas.
Parece claro, porém, que no momento histérico atual o capitalismo das grandes empresas requer uma
busca intencional de diferencas (inovacgéo) para o bom posicionamento defronte a concorréncia. Negar tal
argumento seria equivalente a crer que a principal forma de auferir um sobre-valor no produto néo estaria

sendo percebida pelas grandes empresas ou, a0 menos, que estas em nada sdo responsaveis pelas suas

19 Cumpre notar, alias, que por um longo tempo, as empresas foram consideradas price takers, isto é, tomavam um prego
determinado pelo mercado.

0 As diferengas podem se dar no ambito dos custos da empresa, tema largamente explorado no paradigma de “estrutura-
conduta-desempenho”, como por exemplo, na literatura sobre barreiras a entrada.
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préprias caracteristicas idiossincraticas, fazendo com que as diferengas existentes entre os produtos
empresariais fossem meros acasos e ndo frutos de uma estratégia deliberada.

A este momento, parece ser pertinente estender um pouco mais a nossa compreensdo daquilo que
entendemos por dimensdo ativa e dimensao passiva da concorréncia. A dimensao passiva, conforme
Possas (2002, p. 419), é o processo de ajustamento as posi¢des padrbes da indUstria, tanto em rela¢do ao
preco, quanto em relacéo as suas caracteristicas centrais. Trata-se dos esforgos, deliberados ou ndo, em
que a empresa se adéqua as condicdes de preco e produto vigentes na industria, visando a captar parcela
de mercado existente. E importante notar que, entre seus aspectos centrais, inclui, ndo apenas esforcos de
equalizacdo de precos, mas também de imitacdo. A imitacdo muitas vezes requer também um esforgo
pouco trivial, como no caso das tecnologias bélicas ou com pouco contetido codificAvel. OpGe-se a essa
nocdo a dimensdo ativa da concorréncia, na qual reside a busca pela diferenciacdo e a inovacdo. Em
esséncia, trata-se da abertura de novos espacos econémicos, estes entendidos como as novas fronteiras
pelas quais se permite a obtencdo de lucros extraordinarios, acima dos normais. Portanto, embora a
abertura de novos mercados seja um componente central, provavelmente o mais importante, a dimenséo
ativa da concorréncia ndo se encerra ai**. As inovacdes de processos, organizacionais e/ou institucionais,
se bem ndo necessariamente gerem um novo mercado?, certamente podem ser um instrumento para que
se aufira lucros acima dos normais.

O leitor mais atento ja percebeu, até aqui, que assumimos a hipotese, a nosso ver bastante realista, que
o principio norteador da atividade empresarial privada é o lucro®®. Frente ao lucro, os instrumentos
utilizados para obté-lo sdo meramente meios e ndo objetivos em si. Ndo ha quaisquer razbes para supor,
portanto, que uma empresa colocada diante da concorréncia busque fazé-lo de apenas uma maneira. De
fato, elas atuam com um mix de formatos concorrenciais que quase nunca serd puro na dimensao passiva
ou ativa da concorréncia. Jamais a busca de diferenciacdo consegue trazer elementos inteiramente novos
ou mesmo a imitacdo consegue ser perfeitamente realizada. A separacao aqui exposta entre as dimensdes
passiva e ativa da concorréncia se d& num nivel abstrato, de forma a permitir que se exponha as
caracteristicas centrais proprias a cada estratégia concorrencial, separando nesses os elementos cujas

causas, condicionantes e efeitos apontardo numa ou noutra diregéo.

b) Estrutura econdmica, Competitividade e Padrdes de Concorréncia

2! por notar que em ambas as dimensdes da concorréncia existem elementos buscados intencionalmente pela firma, talvez fosse
melhor falar ndo em “dimensao ativa vs dimensao passiva da concorréncia”, como é comumente feito, mas sim em “dimensao
de ajustamento vs dimensdo de diferenciagdo da concorréncia”. Ambas as dimensdes abarcam elementos buscados ativamente
pela firma e outros que advém de forma passiva. O que efetivamente diferencia as dimensoes é, de fato, a dicotomia entre
“ajustamento” e “diferenciagdo”.

22 Entendemos mercado aqui como uma classe de produtos que sdo em algum grau substitufveis entre si. Para fins analiticos,
portanto, a rigor, o mercado sé pode ser definido arbitrariamente.
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Compreendendo os principios basicos da concorréncia, devemos nos perguntar como os elementos das
dimensGes ativa e passiva interagem, ou seja, como e quando uma se sobrepde a outra nas efetivas
estratégias concorréncias das empresas, nos diferentes segmentos da economia. A questdo, certamente, é
0 proximo passo para a compreensdo da teoria concorrencial neo-schumpeteriana, mas que s6 pode ser
respondida tomando como principios algumas hipdteses basicas. Vamos a elas.

Na medida em que estamos buscando explicar como as estratégias concorrenciais sdo construidas pelas
firmas, parece claro que precisariamos assumir algumas hipdteses comportamentais. Se bem ha uma
estrutura institucional e organizacional na firma, mesmo essas estruturas sdo criadas, geridas e destruidas
por homens e é sobre estes, portanto, que devem ser consideradas as hipoteses. Estas hipoteses
comportamentais podem e devem ser objetos de critica e reflexdo, procurando-se observar quais as suas
as teorias que lhe sustentam e quando estas se defrontam com seus limites. Embora reconhegcamos méritos
e possibilidades em tais esfor¢os, realiza-los aqui escaparia os fins do presente trabalho, razdo pela qual
nos limitaremos a enuncié-los de forma suficiente a poder estruturar nossa argumentacao. Reconhecemos
aqui o enorme ganho de realidade das hipoteses em relacdo ao paradigma neo-classico, que ja permite
criar inferéncias com alto grau de relevancia para a dinamica econdmica®.

A primeira hip6tese comportamental, sobre a qual ja tecemos alguns comentarios, é a orientacdo das
acbes do agente econdmico pelo lucro de longo prazo. Parece ser essa uma das poucas hipoteses
consensuais entre os diferentes paradigmas econémicos, razdo pela qual prescindiremos de fazer maiores
comentarios®. A segunda hipétese comportamental é que os agentes econdmicos agem de forma racional,
mas essa racionalidade € limitada. Existem limites & capacidade cognitiva humana e esses limites fazem
com que seja impossivel a estes processar perfeitamente todas as informacfes que Ihe chegam, o que
certamente guarda relacdo com a realidade. Em esséncia, esta hipdtese € uma ruptura com o paradigma
microecondmico neo-classico, e abre uma miriade de desdobramentos tedricos relevantes.

Em situacbes marcadas pela complexidade, a cognicdo humana nédo é suficiente para compreendé-la
em todas as suas dimensdes. De fato, mesmo que houvesse informacdo completa e essa informacao fosse
“correta”, a simples consideragdo de que ela é complexa, é condi¢do logica suficiente para limitar a
compreensdo humana sobre o objeto. Mas a realidade de nosso mundo € tal que, a despeito da maior
quantidade de informacdes as quais temos acesso potencial pela internet (por exemplo), também néo se

pode falar em “informagdo perfeita” e “informagdo completa”. Muito do que € pertinente ndo esta na

% Onde sua dimens&o monetaria, nas condicdes atuais da nossa sociedade, ainda é a de maior relevancia, conforme
anteriormente argumentado.

?* Embora nos pareca premente a necessidade de se compreender o comportamento do homem por um viés, por assim dizer,
mais “socioldgico”, onde elementos na ordem da insercéo social, da cultura e da economia-politica possam ser explicitamente
incorporados. Nesse sentido, mais presentes nessa literatura parecem estar apenas as nogdes de “expectativas” e “convengdes”.
2> Cumpre notar, entretanto, que essa busca se da de maneira radicalmente distinta entre os paradigmas. Conforme nota Kupfer
(1992, p. 8), por exemplo, no caso da microeconomia neo-classica a maximizacao de lucros pela firma é uma questdo factual,
ndo um objeto de busca por parte do empresario.
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internet ou em qualquer outro meio de facil acesso, razdo pela qual se assume a hipdtese também de
“informagdo incompleta” e/ou “informagdo imperfeita”. Considerando as hipoteses de complexidade,
racionalidade limitada e informacdo imperfeita, considera-se a existéncia também de “incerteza

substantiva”?®

, Isto €, numa incerteza com relacdo ao futuro ndo redutivel ao risco.

As hipoteses apresentadas, materializadas principalmente na existéncia de “incerteza substantiva”,
tratam, portanto, da impossibilidade efetiva de conhecer o desenrolar dos acontecimentos. E, portanto,
impraticavel a empresa atuar sempre de forma a efetivamente maximizar seus lucros. A maximizacdo de
seus lucros é o objetivo-fim buscado pelas firmas que o fazem através de estratégias concorrenciais, estas
entendidas como um conjunto de comprometimentos definidos de forma ampla pela firma, na intengéo de
racionalizar seus objetivos-meio, e os meios para alcanca-los (NELSON, R. R., 2007, p. 67)%. Uma
estratégia é uma acao deliberada e que exige uma implementacdo com algum nivel de sistematizacdo no
interior da firma, o que, conjuntamente com algumas convencgdes socio-institucionais (por vezes tratado
na forma de redes), da origem ao estabelecimento, no interior da empresa, de rotinas para cumpri-las. Ou
seja, como as rotinas sdo determinadas ndo apenas pela estratégia, mas pela prépria estrutura da firma, a
efetiva acdo da organizacdo em questdo serd resultante ndo apenas de uma escolha deliberada de seus
executivos, mas dos préprios arranjos institucionais especificos as firmas. Estes podem ser alterados pela
mudanca nas referidas convenc@es, na utilizacdo de meta-rotinas para tentar altera-las (considera-se a
existéncia de rigidezes de diversas naturezas®) quando forem percebidas suas necessidades ou, por fim, e
0 que € mais relevante, na mudanca das proprias estratégias das firmas.

Além dessas estratégias concorrenciais e das estruturas organizacionais, Nelson (2007, p. 68) sustenta
como condicionante central da agdo efetiva da firma as capacitagGes centrais (core capabilities) da firma.
As capacitacbes sdo o0 conjunto de conhecimentos especificos e idiossincraticos acumulados
historicamente no interior da organizacdo que permitem a esta efetivamente agir numa forma ou de outra.
Neste ponto reside a esséncia do olhar neo-schumpeteriano sobre a firma: na medida em que a
concorréncia é, em grande medida, determinada pela inovacdo e que esta necessita ser operacionalizada
pela firma, esta s6 pode efetiva e apropriadamente fazé-la quando seus trabalhadores souberem como.
N&o é por outra razdo que o conhecimento é tido no interior desse paradigma como um ativo especifico da

maior relevancia para o posicionamento estratégico da firma e a possibilidade de sucesso empresarial®.

% Por outro caminho, nota-se que também a simples aceitagio da existéncia, em algum grau, de “livre-arbitrio” implica
logicamente na existéncia incerteza substantiva.

27 Alguns autores fora do paradigma ora em analise sugerem que o conceito de estratégias empresarias ndo é compativel com a
hip6tese de maximizagdo de lucros, 0 que certamente vai de desencontro com a negacao da hip6tese de racionalidade
substantiva e do determinismo.

%8 Donde as de estrutura fisica, institucionais e dos lagos sociais comprometidos entre profissionais no interior da firma séo
costumeiramente elencadas como as mais importantes.

9 A extrema valorizacdo das carreiras tecnoldgicas (meio a um paradigma concorrencial fortemente centrado na tecnologia) e
0 elencar contemporaneo da gestéo de recursos humanos como atividade da maior importancia na alta gestdo das grandes
empresas parece convergir com esse olhar tedrico.
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As estratégias concorrenciais, isto é, as formas especificas como as empresas tentardo maximizar seus
lucros de longo prazo, devido ao fato de representarem compromissos racionais que necessitam tempo
para ter seus resultados “testados”, possuem certa persisténcia temporal. Assim, havendo algum grau de
consisténcia nas acdes das firmas que disputam um mesmo espa¢co econdmico, a interacdo entre estas,
quando persistem no tempo, ha de levar a existéncia de uma dindmica especifica no tempo e no espago.
Essa dindmica se convencionou chamar de “padrao de concorréncia”.

“Padrdo de concorréncia” poderia ser entendido entdo como a intera¢cdo no tempo em um espaco
econbmico entre as firmas e as estruturas de mercado, sendo nestas onde se configurariam as
especificidades dos ramos da economia capitalista (KUPFER, D., 1992, p. 9-10). O que é imprescindivel
notar, nesse caso, é que ndo ha qualquer prevaléncia tedrica a priori da estrutura sobre as estratégias, tal
como sugere o modelo heuristico “estrutura-conduta-desempenho”. Trata-se de uma “via de duas maos”,
onde também a estrutura se vé forcada a ajustar em funcdo de determinadas estratégias bem-sucedidas. A
estrutura oligopolista é entdo marcada pela concorréncia e permeada de assimetrias, resultante das
distintas estratégias seguidas pelas firmas ao longo de suas respectivas existéncias®. Fato é que se trata de
um desdobramento historico: a estrutura €, em si, parcialmente resultada da interacdo entre as escolhas
estratégicas passadas do setor produtivo e a relevancia de que elementos estruturais hdo de compor a
dindmica das firmas dependem também da prépria orientacdo dessas. Mais importante ainda € notar que
parte importantissima da estrutura na qual um padréo de concorréncia se insere é meramente resultado
interativo com os padrdes de concorréncia em outras atividades econdmicas®:, em particular naqueles que
compdem suas demandas ou nos que estruturam e ddo os principais tracos de suas cadeias de
fornecedores.

Isso implica rechacar a plena determinacdo da acdo da firma capitalista pela estrutura na qual esta
inserida, uma vez que as firmas, contemporaneamente marcadas pela estrutura oligopolista, em processo
dindmico, adotam estratégias distintas, formuladas ex-ante a sua validacao financeira pelo mercado. As
assimetrias, para Dosi (1988), em especial na presenca de cumulatividade tecnoldgica e apropriabilidade
dos esfor¢os de inovacao sao em si geradoras de “barreiras contra novos competidores”, condicionando as
préprias estruturas de mercado e relativizando a noc¢do imutavel dos modelos associdveis ao paradigma
estrutura-conduta-desempenho. Firmas individuais sdo capazes de modificar a estrutura vigente e buscam
fazé-lo, sempre a seu favor. As possibilidades de se desfrutar de um lucro “acima do normal” e de

barreiras (como as decorrentes de economia de escala) sdo vistas como o préprio incentivo a inovar®?. A

%0 Aqui o conceito de path dependence é essencial para a compreensdo do caréter assimétrico e idiossincratico das firmas. Sdo
trés os tipos basicos de assimetrias: assimetrias técnicas (e de desempenho), variedade tecnoldgica e diversidade
comportamental.

3! Frisa-se, entretanto: ainda que tal fato seja importantissimo, ele ndo encerra a questdo. Apenas para ficar no exemplo mais
evidente, instituicdes das mais diversas naturezas compdem decisivamente uma “estrutura” de mercado, sendo muitas vezes
produtos de atividades ndo concorrenciais e nao produtivistas.

%2 Em posicéo essencialmente anéloga — e ainda mais robusta, por ser mais generalizavel - se encontra Furtado (1976). No
livro, entre outras questdes, disserta sobre como o0 agente intervém na estrutura na qual se insere através do poder, este
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capacidade efetiva das empresas de influir nas estruturas esta positivamente relacionada por fatores como
sua capacidade tecnoldgica relativa, seu tamanho e o market-share®. A noc#o é particularmente (til pois
ela coloca em evidéncia aquilo que é central a analise schumpeteriana: a inovacao enguanto agente
transformador das estruturas econdmicas.

Chegamos num ponto agora em que nos & necessario apresentar uma controvérsia importante no
interior do paradigma neo-schumpeteriano, a respeito da nogdo de competitividade. A questao € relevante
para o presente trabalho pelo seguinte motivo: nossa argiicdo, até aqui, procurou evidenciar as relagdes
de causalidade existentes na prépria construgdo das estruturas de mercado, mostrando que estas séo
resultados em parte de escolhas estratégicas das firmas, validadas historicamente pelo mercado. A
inovacdo, ao abrir novos espacos econdmicos e permitir o lucro-extraordinario, objeto de busca do
capitalista, desempenha, a partir dai, um papel central na formagao destas, “para o bem ou para o mal”.
Que atributos tém porém uma estratégia que logre sucesso numa disputa concorrencial — permitindo,
enfim, a transformacao estrutural?

A alteracdo das estruturas de mercado através das estratégias empresariais s6 se realiza quando
validadas pelo mercado. Nesse sentido, ainda que o ato de consumir ndo seja uma decisdo plenamente
autbnoma das estratégias empresariais (por exemplo, quando da utilizacdo de uma propaganda para
molda-1o), o consumo representa parcela central da validacdo mercadolégica®. Mesmo o consumo esta
sujeito a uma l6gica anterior: a lucratividade. Embora costumeiramente tratemos na ciéncia econdémica o
lucro como resultado, num determinado periodo, das entradas e saidas de caixa (correspondendo,
portanto, ao conceito contabil de fluxos de caixa), parece pertinente notar que o lucro por vezes assume
uma outra forma contabil, mais conectada as disputas sobre a riqueza acumulada. Isto €, a riqueza
construida e seus processos de valorizacdo e desvalorizagcdo, ndo necessariamente monetizada, constitui
parcela central na disputa e busca do capitalista.

Procura-se entender qual o mecanismo que permite a persisténcia e reproducdo temporal das
estratégias no tempo, o que se convencionou chamar de competitividade. Os fatores de sucesso num dado
padrdo de concorréncia ndo tem como ser determinados a priori, uma vez que sua validacdo é permeada
de incertezas. A observancia desses fatores sé pode ser constatada, entdo, num carater ex-post, enquanto
as estratégias competitivas sao deliberadas ex-ante. E nesse sentido que se diz, como em Possas (2008, p.
289) ou Kupfer (1992), que ha uma tautologia quando se associa a competitividade a lucratividade.
Certamente mensurar a competitividade através da lucratividade ¢ uma tautologia. — dado que a busca
pela maximizagdo de lucros é a hipdtese basica de comportamento capitalista de qualquer paradigma da

ciéncia econdmica.

associado a criatividade, o elemento basico que Ihe permite escapar do comportamento estritamente adaptativo e emprestar ao
meio no qual se insere as caracteristicas que lhe sdo pertinentes(FURTADO, 1976, p. 17).

% Tal relacéo é a que se pretende “substituta” da chamada “Hip6tese Schumpeteriana”.

% No interessa de onde vem o consumo, este pode ser tanto oriundo do setor ptblico ou privado.
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Seguindo Possas (2008), 0 que nos parece importante perceber é a necessidade de compreensdo da
nocdo de competitividade com um carater ex-ante a validacdo financeira®. Isto implica que ndo héa
qualquer relacdo biunivoca a priori entre competitividade e validacdo de uma dada estratégia no tempo,
apenas uma maior chance, ndo redutivel ao calculo probabilistico. Porém, ha algo aqui que deve ser
destacado: a prevaléncia da demanda sobre a competitividade. E o ato de demandar que, em grande
medida, valida uma estratégia no tempo e ndo é por outra razdo que a discussdo em torno da decisdo e das
caracteristicas do consumo se sobrepde a discussdo sobre a competitividade. Funda-se mormente nas
expectativas sobre o consumo futuro a escolha das estratégias empresarias € a busca por maior

competitividade®.

¢) A Questao Normativa e as respostas Neo-Schumpeterianas

A economia neo-schumpeteriana, conforme bem observou Kupfer e Hasenclever (2002), demonstra
menor preocupacdo normativa que algumas das escolas com as quais disputa a melhor explicacédo
sobre a dinamica econdmica. Em linha convergente, Possas (2004, p. 73-74), coloca:

“Embora essa corrente [a abordagem evolucionaria neo-schumpeteriana] econémica tenha avangado
consideravelmente na teoria e na modelagem relativas a firmas, mercados, concorréncia e dindmica industrial
nas duas Ultimas décadas, 0 mesmo ndo se pode dizer do campo normativo e de politicas, em que pouco tem
proposto em adendo ou substituicdo ao enfoque convencional de eficiéncia alocativa estatica ainda prevalecente
em microeconomia e economia industrial.”

Certamente, se ha a intencdo de construir teorias com algum tipo de valor prético, as perspectivas de
intervencdo no espaco econdémico devem compor parte da agenda de pesquisa de qualquer escola de
pensamento. Se bem a economia neo-schumpeteriana ndo tenha ainda alcangcado convergéncia sobre seus
preceitos de politica, tal como aparece em Lundvall (1997, p. 11) quando contrasta as abordagens sobre
sistemas de inovacdo, duas linhas de investigagdo sobre o tema aparecem com alguma clareza nessa
escola de pensamento. Associaremos aquele que o autor identificou como majoritariamente inspirada na
tradicdo estadunidense de sistemas de inovagdo a abordagem evolucionaria. A outra linha investigativa,
originada nas contribui¢cGes de Freeman e Lundvall (1997, p. 11) (e, portanto, inglesa e dinamarquesa),
associaremos a uma interpretagdo menos restritiva das contribuicdes evolucionarias e prop6e a explicita

emancipacao da abordagem dos canones utilitaristas.

1° Linha Investigativa: A abordagem normativa evolucionaria

%> Numa posico oposta, defendendo a competitividade como um conceito ex-post, ver Kupfer (1992).
% 0O que coloca em evidéncia a necessidade de se debater as qualidades do consumo do maior comprador da economia: 0
governo.
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Uma das vertentes analiticas centra-se nos processos seletivos que se realiza sobre determinadas
entidades relevantes na dindmica econdmica, notadamente sobre as caracteristicas inerentes as direcdes
que assume a tecnologia®’. Concebe-se que o sistema econémico opera tal qual um sistema evolucionério,
que ao longo de sua histdrica, é gerador tanto de assimetrias e diversidades, quanto de um filtro que
extingue ou permite a persisténcia temporal de determinadas caracteristicas, seja elas organizacionais ou
tecnoldgicas. Assim, a concep¢do normativa associada a essa vertente analitica procura observar como
estd sendo realizado esse filtro. Uma interpretagdo comum nessa direcao é que os filtros, quando operam,
o fazem sempre apontando numa direcdo compreensivel como progresso, restando analisar se os filtros
estéo efetivamente operando ou ndo. Outra linha interpretativa dessa vertente entende que ainda que haja
um filtro operando num determinado sistema, sendo, por definicao, criadora de uma tendéncia acerca dos
padrdoes de evolucdo de determinadas caracteristicas do sistema econdémico, ndo hd como falar
necessariamente em progresso. Sob esta interpretacdo, os filtros podem estar operando de forma
funcional ou em desacordo com aquilo que se deseja para uma determinada sociedade.

De forma mais critica ou otimista, o que parece independente da interpretacdo que se faca sobre os
processos evolucionarios, certo é que o que se busca é uma teoria que substitua os critérios normativos
neoclassicos, tal como anteriormente apresentado. Sendo assim, parece-nos pertinente apresentar os
esforgos normativos, tal como realiza Possas (2004), partindo da negacdo da proposta neo-cléssica,
centrada em critérios estaticos de eficiéncia alocativa. Ao explicar o porqué o foco normativo do
mainstream se mostra insuficiente para lidar com o problema que visa a abordar, abre-se espaco e
necessidade para abordagens alternativas. A exposi¢cdo que segue procura mostrar que, ainda que se
mantenha a concepcao utilitarista sobre o individuo, ao introduzir as hipoteses basicas da abordagem neo-
schumpeteriana, faz-se necessario uma ruptura com as propostas politicas tal como apresentados pela
teoria neo-cléssica.

O enfoque estatico de eficiéncia alocativa sustenta suas consideracbes normativas a partir da nocao da
eficiéncia de Pareto. O principio em questdo, conforme anteriormente apresentado, determina uma
situacdo "6tima de Pareto” se ndo ha possibilidades de aumentar a "utilidade™ de um agente sem incorrer
em prejuizo de outrem. Segue que uma alocacdo "eficiente de Pareto” € aquela que, a0 aumentar a
utilidade de um, ndo piora a dos demais, sendo, portanto, desejavel do ponto de vista do "bem-estar
social”. A maximizacdo do bem estar sO poderia, entdo, se constituir numa situagdo pareto-eficiente, o
que, supostamente, daria origem a relacdo biunivoca entre o bem-estar social e eficiéncia alocativa,

considerando as demais nogdes de eficiéncia distributiva e produtiva a ela redutiveis.

37 A linha investigativa aqui analisada encontra uma proposta de formalizacio em Possas (2004).

% A primeira como resultada da eliminacdo de lucros de longo prazo pela concorréncia, forcando a reducéo de precos ao custo
unitario. No caso da eficiéncia produtiva, esta seria induzida pela pressdo competitiva via precos, forcando o uso de
tecnologias mais eficientes.
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Primeiramente, acerca da comparabilidade de situacdes de Pareto, problema comum quando se tem
em vista questdes normativas. Raramente a andlise de situacbes concretas se defronta com situacdes
comparaveis em termos de Pareto, uma vez que a melhoria da posicdo de um determinado agente ou
grupo de agentes costumeiramente implica a reducdo na utilidade de outros. A questdo é, dentro dos
principios paretianos, logicamente incontornavel, embora se tenham feitas varias tentativas de proteger os
critérios de Pareto®(POSSAS, 2004, p. 75-77). Em segundo lugar, a passagem de equilibrio geral, onde
se define o conceito de “6timo de Pareto”, para o de equilibrio parcial ndo esta livre de problemas, uma
vez que tal extensdo so pode ser realizada sob condi¢Oes bastante restritas, limitando ainda mais a anélise
de situagdes concretas a luz dos criterios ora em analise(POSSAS, 2004, p. 77-78). Por fim, cumpre notar
que a pretensa exclusividade da eficiéncia alocativa enquanto instrumento de analise é desorientadora: no
momento em que ela se propde “neutra” e “objetiva” (ou seja, quando anterior a deliberacdo da
“autoridade social”), ela procura se sobrepor a quaisquer outros critérios normativos. Porém, se estdo
corretas as questdes tedricas acima expostas, ndo resta alternativa para intervencdo normativa de casos
reais, sendo a adogcdo de outros procedimentos analiticos que comportem também — embora nédo
unicamente - avaliacdes, no limite, subjetivas (POSSAS, 2004, p. 78).

A partir da perspectiva neo-schumpeteriana sobre a dindmica industrial, acerca de questfes
normativas que envolvam a analise de mercados num ambiente evolutivo e inovativo, o enfoque estatico
de eficiéncia alocativa mostra-se claramente insuficiente. Fendmenos industriais, como fusdes e joint-
ventures, quando entendidas com alto potencial de gerar inovacdes e mudancas tecnoldgicas que nao
produzam efeitos imediatos sdo bons exemplos de como a falta de avaliacbes que levem em conta o
dinamismo inerente aos mercados pode levar a precariedade da teoria normativa.

Em primeiro lugar, ha, nesses casos (e em outros tipos de eventos cujos principais efeitos ndo
acontecem de forma imediata), um trade-off entre eficiéncia presente e futura. Contornar a questdo,
porém, ndo apresentaria maiores dificuldades, mesmo no campo da estatica-comparativa, em situagdes em
que haja alguma previsibilidade de seus efeitos, num periodo de tempo mais ou menos definido. Nestes
casos, bastaria que houvesse um desconto a partir de uma taxa intertemporal, trazendo a valor presente 0s
ganhos liquidos de eficiéncia “° . Em segundo lugar, devido ao fato de que as inovacgOes, em especial as de
produto, possuem dimensdes qualitativas de suma importancia para 0 mercado e para a sociedade, cria-se
uma grave dificuldade tanto para a avaliagao dos “beneficios futuros” de um dado evento quanto, no caso
particular da analise de fusGes e joint-ventures (o campo antitruste), da propria delimitacdo do mercado
relevante (em funcgéo das possibilidades de substituicdo extra-preco entre diferentes produtos). Algumas

propostas para contornar o problema passam pelas tentativas de valoracdo desses atributos, de forma a

% 0O principio da compensacdo e a adocdo de formas funcionais explicitas para o bem estar social s&o as mais conhecidas,
embora sejam incompativeis com o principio de Pareto (POSSAS, 2004).

0 Sendo “r” a taxa de desconto intertemporal, E(t) os ganhos de eficiéncia previstos a cada periodo ‘t” futuro e P(t) as perdas
de eficiéncia por periodo, temos o valor presente tal que V/(t) = Y=y [E(t) — P()]/(1+r)"
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quantificar, sempre que possivel, os aspectos qualitativos possibilitando analise mais precisa dos
beneficios e prejuizos decorrentes do evento em questdo. Uma terceira e dificil questdo esta nas situacdes
que envolvem inovacges sob incerteza, tal como é especialmente pertinente as analises da literatura neo-
schumpeteriana. Nesses casos, as possibilidades de previsdes acerca dos ganhos potenciais de eficiéncia
em um periodo mais ou menos definido, de forma diferente de como anteriormente explorado,
desaparecem. Assim, a possibilidade de trazer os beneficios liquidos a valor presente de maneira segura
também se torna inconcebivel. N&o hé, nessa linha investigativa, um consenso sobre os procedimentos
normativos adequados. O enfrentamento da incerteza na perspectiva em questao é feita de forma analoga
as demais areas do conhecimento onde esta exerce relevancia central: procura-se definir o conjunto de
condicionantes e varidveis que envolvem o processo inovativo, tentando potencializar os beneficios
potenciais e diminuir os possiveis riscos e perdas associados a tal processo.

Ainda que se reconheca alguma relevancia dos critérios alocativos para pautar as decisfes
normativas, 0 que esta linha investigativa sustenta é que deve-se tratar com relevancia central o papel
seletor de caracteristicas tecno-econdmicas que os mercados, organizacdes e instituices efetivamente
desempenham. Enquanto as instituicdes e a fenomenalogia organizacional desempenham um processo
seletivo ex-ante, a validacdo das caracteristicas ¢ feita através da demanda, que funciona, entdo como o
ambiente de selecdo ex-post de inovacdes e assimetrias*’. Isto posto, o que uma teoria normativa poderia
usar como critério, entdo, é a eficiéncia seletiva que os mercados, instituicdes e organizagdes exercem.
Tais estruturas, quando funcionam adequadamente, devem, entdo, ser capaz de gerar, difundir e filtrar
inovagdes num ritmo tal que ndo seja rapido demais a ponto de levar a situagdes de “hiperselecdo” e lock
in, nem devagar demais (que caracterizaria, de fato, a ineficiéncia seletiva do mesmo). Dada a incerteza
inerente ao processo inovativo, a trajetoria inovativa € igualmente tortuosa, impondo a intervencao
publica pautada pelos critérios aqui referenciados a ardua tarefa de saber lidar com a impossibilidade de
garantia de resultados étimos ou, até mesmo, satisfatorios.

Nesta linha investigativa, ha alguma énfase ao papel seletivo desempenhado especificamente pela
esfera produtivista da sociedade, nas quais as empresas (numa economia de mercado), suas respectivas
competitividades* e a pressdo competitiva®® a que estdo sujeitas exerceriam um papel central. Algumas
interpretacdes ligadas a essa linha investigativa costumam tratar a esfera produtivista como sendo

essencialmente representado por empresas privadas, enquanto outros a entendem como relevante, mas

* Aqui, enquanto algumas interpretacdes se sustentam que tal evolugdo poderia ser entendido como um progresso no interior
de um determinado paradigma econdmico — o que certamente traz uma 6tica, por assim dizer, mais “otimista” -, OUtros
concebem tal movimento como um simples processo evolutivo, ndo enquadravel, a priori, como desejavel ou ndo do ponto de
vista da economia-politica.

2 A competitividade, tal como anteriormente apresentado, é caracteristica das firmas (que, dentro de um mercado, exerceriam,
naturalmente, pressdo umas sobre as outras). Como ja mencionado, ela dependeria tanto dos fatores sistémicos, quanto de suas
estratégias competitivas e financeiras (cujas respectivas importancias variariam a depender do ambiente e das caracteristicas
especificas da industria)

3 A pressdo competitiva é determinada por diversas esferas da politica econémica, como a comercial, tarifaria, cambial, de
P&D, etc, além de fatores internos as empresas que constituem os mercados
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ndo necessariamente central. Incentivos, tanto punitivos quanto de recompensas (the carrot and the stick),
que estimulem o investimento interferem na garantia de comprometimento da empresa em estratégias
voltadas para a competitividade, embora também haja alguma dissonancia em respeito as classes de

incentivo mais relevantes.

2° Linha Investigativa: Inovacdo e Desenvolvimento

Uma outra vertente analitica da economia neo-schumpeteriana centra-se nas relacfes entre o espago
econémico e os padrdes de inovagdo. Lundvall (2009; 2007), por exemplo, oferece algumas tentativas de
articular a questdo da inovacdo com uma compreensdo mais ampla sobre desenvolvimento,
majoritariamente a partir da nocdo oferecida por Amartya Sen. Deste, procura evidenciar o carater
antropologico da discussdo em torno do desenvolvimento e da conseqliente necessidade da economia
superar a discussdo estritamente material: “The major message from Amartya Sen's work over the past
decades is that growth in the material assets is not equivalent with growth in welfare and well-being. This
may be seen as a recognition that ‘classical development economics' had a tendency to see growth as
identical to development”(LUNDVALL, B.-A., 2009, p. 8). Assim, negando a nogdo antropoldgica
utilitarista implicita na abordagem neo-cléssica, o autor propde que as discussdes normativas tenham
como fim dltimo a liberdade substantiva: “what matters for people is not so much what they own or earn
as it is what they experience and are able to do.” (LUNDVALL, B.-A., 2009, p. 14)44.

Longe de ser um simples recurso retdrico “heterodoxo”, como por vezes se supde, a nogao de
liberdade substantiva defendida por Lundvall cumpre papel analogo a da teoria utilitarista na evolucéo da
abordagem neo-classica: trata-se da necessaria tentativa de preencher a lacuna entre a atividade
econbmica e aquilo que € significante para o individuo e a sociedade. Ao assentar aquilo que pode ser
considerado o “objetivo-fim” de qualquer atividade — aqui, colocando a atividade econbémica em
destaque, - , ambas as correntes buscam explicar os meios pelos quais se atingir tal feito. Porém, enquanto
na abordagem do mainstream os agentes diferem meramente através de suas preferéncias de consumo,
provendo, no interior desse paradigma, racionalidade suficiente para que as politicas econémicas
busquem a eficiéncia alocativa, a abordagem centrada pelo o autor a partir do pensamento de Sen foca
naqueles elementos que privam o individuo ou o grupo de individuos da liberdade substantiva.

Lundvall aponta corretamente para a necessidade de substituir a nocdo utilitarista como
justificativa Gltima da agdo publica e, por extensdo, da inovagdo. No momento em que a inovagédo € a
materializacdo de um processo criativo, a propria busca inovativa, para o autor, possuiria, em si, valor

substantivo (2007, p. 34). A extensdo das capacitacfes necessarias para o desenvolvimento inovativo —
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também, embora ndo necessariamente, tecnoldgico — através do aprendizado € o principal elo encontrado
pelo autor para realizar a conexdo entre liberdade substantiva e atividade econémica. Uma vez que é a
expressao da faculdade criativa humana, permitido pelas suas capacitacdes, processos de aprendizado e
condicdes sociais no qual o individuo se insere, 0 autor permite-se tracar uma relacdo bilateral entre
inovacdo e desenvolvimento. E importante frisar, entretanto, que, a relagio exposta ndo chegaria a ser
biunivoca: a inovacdo jamais pode ser pensada como a expressdo uUltima da liberdade e da capacidade
criativa, devendo ser apenas compreendida como uma das formas que a desejosa liberdade pode assumir.
Ha de se considerar, ainda, que a analise do bem-estar sob essas diretrizes, embora partindo do individuo,
jamais pode se restringir a este, uma vez que a expressao da liberdade de um determinado agente nédo
raras vezes impele no constrangimento daquela de outrem: trata-se, afinal, da esséncia da destrui¢éo

criadora.

Ao apontar para a incorporacdo dos estudos de Amartya Sen no campo normativo da teoria neo-
schumpeteriana, o autor procura abrir uma nova linha investigativa sobre o tema. Ha claro
reconhecimento, entretanto, de que suas investidas nessa direcdo séo apenas iniciais e necessitam de um
aprofundamento maior (LUNDVALL, B.-A., 2007, p. 42). O proprio autor, em diversas ocasides (2009;
2007) evidencia ndo apenas a possibilidade, como a necessidade de integrar o debate com a questdo
desenvolvimentista mais ampla, tal como trazido pela literatura latino-americana. Na mesma direcéo
estdo Cassiolato e Lastres(2005) e, evidenciando o carater eminentemente desenvolvimentista e

empreendedora da atuacdo estatal para a inovacao, Mazzucato(2011, p. 67).

2.2. Geragao e Fomento das Inovagdes

A secdo anterior procurou encontrar as razdes presentes na literatura econémica que justificariam uma
acdo publica sobre a inovacdo. Certamente, se buscamos compreender o tipo de papel que uma
organizacao bancéria (controlada por agente publicos e financiada mormente com recursos do tesouro e
do fundo de amparo ao trabalhador) deve desempenhar quando defronte a inovacao, o esforco realizado
na secdo precedente ndo é opcional — é condicdo necessaria para a arguicao logica e politica. Entretanto,
ainda que se identifique, como foi feito, que ha justificativas plausiveis para a intervencdo publica no
processo inovativo, nos € necessario a0 menos um passo adicional para poder compreender se e como 0
BNDES pode agir nessa espacgo, tal como aqui se propde. Trata-se, portanto, de entender como as
inovacdes tecnoldgicas sdo geradas e observar 0 espa¢o ocupado por uma organizacao tal qual a estudada

no presente trabalho.

* «Substantive freedoms are defined as the capabilities people have to live the kind of lives they have reason to
value.”(LUNDVALL, B.-A., 2007, p. 34)
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Provavelmente devido a crescente importancia de inputs cientificos no processo inovativo, marca
historica trazida e consolidada pelo século XX (FREEMAN, CHRIS, 1995), costuma-se fazer uma
associacdo direta entre inovacdo e tecnologia. Assim, a discussdo em torno da geracdo e do fomento de
inovac0es foi fortemente liderada e influenciada pela discussdo sobre a inovacao tecnoldgica.

Durante um longo tempo na ciéncia econémica, mesmo apés a publicagdo dos principais trabalhos
de Schumpeter, considerou-se a tecnologia como uma varidvel exdgena ao sistema econdmico —
viabilizada por cientistas, engenheiros e técnicos de forma autbnoma a dindmica econémica. Com a
crescente incorporagdo, no interior da firma capitalista dos laboratérios de P&D (FREEMAN, CHRIS,
1995), tal visdo passou a confrontar-se com uma realidade cada vez mais evidente. Ao mesmo tempo,
constatava-se que a maior parte do crescimento ndo era explicado pelas dota¢des de capital e trabalho, tal
como apontaria os trabalhos de crescimento mais tradicionais, sugerindo que um outro componente (a
mudanca técnica), antes incluido no termo de erro, passasse a ser alcado como principal elemento
explicativo sobre o crescimento (MAZZUCATO, 2011, p. 3). Ndo podendo mais ignorar as explicitas
relacfes existentes entre desenvolvimento tecnoldgico e dindmica econdmica, a tradicdo neo-classica,
principalmente a partir dos anos 80, passou a modelar a tecnologia como o resultado, agora endégeno ao
sistema econdémico, do investimento em P&D ou em capital humano®(MAZZUCATO, 2011). Em
sintese, 0 avanco tecnoldgico seria um resultado probabilisticamente determinado a partir do montante de
investimento em P&D, em estreita associagdo ao “modelo linear” (EDQUIST; HOMMEN, 1999).

Paralelamente, a partir das bases ja apresentadas nas se¢des “2.1.2 a” e “2.1.2 b”,a literatura neo-
schumpeteriana emergia. Nessa vertente analitica, a complexidade do fenémeno inovativo passou a
compreendé-la como resultado da interacdo entre diferentes organizagbes, que, em conjunto,
constituiriam um “sistema de inovagao”. Dividiu-se em duas grandes vertentes as tentativas de aprofundar
a discussdo sobre a geracdo e o fomento das inovacdes (LUNDVALL, B.-A., 1997, p. 11). Uma delas
parte da tradicdo estadunidense, que tem uma maior tendéncia a olhar o fenémeno inovativo através do
mapeamento de indicadores de especializacdo, organizacdo e performance, notadamente P&D. A
abordagem acaba tratando o sistema de inovacdo como uma extensdo do complexo cientifico e
tecnoldgico, embora enfatizando ali os fluxos de conhecimentos existentes. Tendo exposto o debate na
qual ela se insere, uma interpretacdo que parte de uma segunda vertente neo-schumpeteriana é o foco da

presente secao.

2.2.1) Sistemas Nacionais e Regionais de Inovagao

Os preceitos basicos da economia neo-schumpeteriana, tal como anteriormente apresentado,

elencam a inovacdo como um fendmeno essencialmente organizacional e associado a dimenséo

** O primeiro acabou sendo mais usado, provavelmente, porque era passivel de ser mensurado com maior facilidade.
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produtivista da economia. A inovacgdo, enquanto processo criativo, se sustenta numa base de
conhecimentos prévia, a partir da qual a esséncia criativa e/ou uma nova articulacéo de conhecimentos
possibilita a materializacdo de um produto ou processo novo na economia. Em verdade, é apenas
quando ha uma demanda que a difusdo do novo e sua propria definicdo enquanto “inovagao”, tal
como definiu Schumpeter e possibilitando a transformacéo estrutural, é possivel. Ndo obstante sua
necessidade de validagdo mercadoldgica, parece claro que a propria criagdo e langamento do novo
necessita de uma cogni¢do mental. Ndo é por outra razéo que, nessa perspectiva analitica, atribui-se o
status de “ativo” ao conhecimento, sendo este marcado pela cumulatividade, intangibilidade e
especificidade — sendo, portanto, essencialmente iliquido™.

Se a feicdo do novo ou se a simples imitacdo daquilo que ja existe so é produzido, no limite, por
um ou mais individuos, as caracteristicas do objeto construido serdo reflexo direto do arranjo de
conhecimentos que lhe deram origem. Origina-se dai a necessidade observada pela literatura ora em
analise de compreender as caracteristicas idiossincraticas do conhecimento e entender como este evolui
no tempo e se coloca no espago. Longe de considerar o conhecimento como produto essencialmente da
atividade cientifica, tal como supde o positivismo contemporaneo, o concebe como um arranjo de idéias -
complexo, tacito e especifico - entre a cultura, interesses, posicionamento social, razdo técnica e razao
cientifica®’ *®. Nega-se, assim, a possibilidade de uma relagdo linear de causalidade entre ciéncia,
conhecimento, P&D e inovagdo®. Assim, o conhecimento é irredutivel ao simples acimulo de
informages® e, portanto, € um bem cuja transmisséo e reproducdo n&o sio plenamente factiveis, o que
efetivamente impede sua plena mercantilizagéo.

Ora, mas se o conhecimento é alcado como um ativo econémico de relevancia central, seu
processo de construcdo e transferéncia deve ser explicado por essa vertente. Diferentemente de outros
ativos econémicos, ele ndo é transmitido atraves do mercado, nem plenamente produzido pelo trabalho —
embora uma parte relevante certamente seja. Trata-se, sim, de um ativo cuja transmissao se da atraves das
relacbes sociais e organizacionais e cuja producdo ¢ um fendmeno parcialmente racional (através da
pesquisa e do aprendizado formal) e parcialmente espontaneo, construido de maneira tacita no desenrolar
historico de um determinado espago analitico (por vezes chamado de aprendizado informal). Em linha
convergente, Mazzucato(2011, p. 64) escreve: “The point is that the competencies for innovation are

distributed throughout a network of actors and their links or relationships”. E, portanto, através da

% Esta Gltima sendo dimensdo menos comentada na literatura, embora plenamente incorporavel a esta quando nega o
conhecimento enquanto bem plenamente commoditizavel.

*" Especialmente “interesses” e “posicionamento social” nio sdo conceitos amplamente difundidos nesta literatura, embora néo
sejam incompativeis com esta. Os estudos de “ciéncia, tecnologia e sociedade” apontam um caminho fértil e necessario nessa
direcéo.

“8 Por vezes, tal como faz Lundvall (1997, p. 14), faz-se uma taxonomia dos tipos de saberes. No caso, 0 autor propde a
“segmentacdo” do saber entre know-what, know-why, know-how e know-who.

9 Mazzucato (2011, p. 64) continua “Rather it [a relacdo de causalidade entre conhecimento, ciéncia, P&D e inovagdo] is full
of feedback loops from market to technology and from applications to science.”

%0 Tal como propde a literatura neo-classica.
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insercdo do sujeito num sistema social, onde, posto numa base material e organizacional especifica e
atravessado por um conjunto de idéias (também especifica ao seu contexto), que se erige um
conhecimento Unico. S&o essas as razdes centrais que fazem com que, destarte a globalizacao cultural e as
redes de aprendizado globais, o conhecimento ainda possua uma dimenséo espacial propria.

Se bem argumentamos que o conhecimento € ativo central para a explicacdo do fenémeno
inovativo, parece claro que, sendo associado a esfera produtiva, envolve diversos outros elementos que
ndo estdo postos diretamente no campo das idéias. A realizacdo de uma producédo envolve um custo para a
remuneracdo de fatores e ndo ha qualquer razao para supor que 0 processo inovativo escape dessa légica.
Na medida em que existe um prazo de maturagdo dos investimentos, existe, necessariamente, uma forma
de financiamento ex-ante & remuneracdo mercadoldgica (Schumpeter 1928/1984 p.183), essencialmente
exposta a riscos e incertezas de diferentes naturezas. Melo (2003, p. 2) expbe que as formas que uma
empresa tém para financiar seus programas de investimento sdo, essencialmente: lucros retidos, emisséo
de acles, emissdo de titulos financeiros ou empréstimos bancérios. Adicionalmente, a existéncia de
organizacBes publicas permite a existéncia de financiamento através de repasses orgamentarios ou
institucionais™, que, ndo sendo sujeitas & l6gica do capital, mas sim a uma légica politica, ndo demandam,
necessariamente, uma contrapartida financeira.

O que é de particular pertinéncia demonstrar para 0 argumento que aqui se constrdi é que, destarte
a globalizacdo do capital, as instituicGes e organizacGes orcamentarias e financeiras tém também uma
forte dimensdo espacial. O financiamento da atividade produtiva (e, no caso, também das atividades
relacionadas a construcdo do conhecimento — como escolas, universidades e centros de pesquisa), através
de repasses or¢camentarios e institucionais, devido a uma construcgdo histdrica, sao regidas por instituicoes
normativas e legais que se definem num espaco territorial — o pais (no contexto do sistema global), e, no
caso do Brasil, dos estados e municipios. No que tange aos valores mobiliarios ligados ao mercado
financeiro (aqui chamados de titulos e acbes), as expectativas e percepc¢do de risco que orienta a aplicacéo
dos recursos numa dada organizacado é tanto influenciada por algo subjetivo como a imagem do pais ou
regido na qual se insere a organizagdo®?, como por questdes concretas, como movimentos cambiais e
validagdo mercadoldgica através da demanda. Na dimensdo nacional, de particular relevancia sdo as
perspectivas de seguridade do balan¢o de pagamentos — da qual erige um risco passivel de remuneragdo
através de um spread. Também os regimes juridicos e normativos que mediam as relacfes entre o
aplicador e o receptor dos recursos financeiros tem uma institucionalizagdo nacional — e, por vezes até
regional, quando no caso de entidades federativas relativamente autbnomas. A orientacdo das atividades

bancérias e do mercado de capitais também visam a um publico especifico e, tendo sido historicamente

*L E 0 caso, por exemplo, dos programas de subvencdo econdmica da FINEP, em que o repasse de recursos ndo pressupde uma
contrapartida financeira. Outro exemplo é a DARPA (Defense Advanced Research Projects Agency), agéncia de carater
produtivista (tendo sido responsavel pela montagem das primeiras conexdes em rede entre computadores — a chamada
ARPANET), financiada, essencialmente, com recursos orcamentarios.

52 Movimentos de manada e convencdes sdo muitas vezes formadas tomando como referéncia central o pais ou regio.

39



construidas, tém seus respectivos pesos e formas de atuacdo ainda fortemente influenciadas pela historia
inerente ao espaco™. A possibilidade de financiamento através de lucros retidos sdo definidos por uma
complexa relacdo entre a atividade empresarial e a demanda, em parte também definidas por um contexto
local especifico, mas, tendo uma importancia particular ndo apenas em termos de financiamento da
atividade inovativa, mas também de sua difusdo e perpetuacdo no tempo (permitindo a esta se constituir
enquanto um processo), dedicaremos alguns paragrafos especificas a ela mais a frente. Nao obstante, do
que foi dito até aqui, j& nos é suficientemente claro que tanto a dimensdo financeira € necessaria ao
processo inovativo, quanto esta tem uma dimensdao espacial particularmente importante.

A materializagdo da inovagdo enquanto um processo, viabilizando a mudanca estrutural — que lhe
dé sentido, depende, em grande medida, de sua difusdo organizacional e espacial. E no proprio processo
de difusdo que a maior parte dos usos e desenvolvimentos da inovacdo é realizado, garantindo que se
espalhe na estrutura as caracteristicas inerentes ao novo. Esse processo de destruicdo criadora, entretanto,
sO é possivel quando ha demanda sobre o que aquele elemento traz de novo. Empresérios so se abre ao
novo se perceberem nele algum lucro econdmico. Organiza¢fes ndo-lucrativas s6 o fardo se houver
alguma pressdo politica e normativa que cumpra a funcdo mobilizante que exerce o lucro sobre a
atividade privada. Por fim, a demanda s se orienta para 0 novo quando ha conveniéncia ou quando a
ideologia na qual se insere (por vezes criada pelo fetiche inerente ao novo) o faz crer de sua necessidade.
Assim, numa sociedade capitalista onde a maior parte das organizagOes e relagdes sociais da producéo
estdo ligadas ao lucro, a demanda exerce uma funcgédo essencial no processo inovativo. Se é verdade que a
globalizacdo informacional permitida pela chamadas TICs criaram uma miriade de produtos e servicos
transacionados entre diferentes territdrios e que o continuo desenvolvimento tecnolégico no setor de
transportes viabiliza o crescimento das relagdes comerciais entre diferentes espacos econdmicos, ainda
assim, a esmagadora maior parte da demanda tém uma perspectiva de validacdo mercadoldgica definidas
num espaco territorial®*. Posto que sdo territoriais as necessidades e culturas que orientam os padrdes de
consumo e demanda e sdo, em grande medidas nacionais os principais determinantes do tamanho da
demanda (posto que sdo dentro de um estado onde se definem as principais medidas politicas de variaveis
essenciais a ela — como a disputa orcamentaria, as leis salariais, as lutas distributivas, etc.), certamente a
demanda também tem uma dimens&o essencialmente espacial™.

Assim, tendo argumentado a particular relevancia para o fendmeno inovativo das dimensdes do
conhecimento, produtivas, mercadoldgicas, normativas e financeiras e, tendo posto que grande parte

desses fatores se diferencia fortemente a depender do espa¢o tomado como referéncia, nos é possivel

>3 Os diferentes pesos relativos no Brasil e nos EUA entre instituicdes bancérias e do mercados de capitais ilustra a idéia.

> No Brasil, por exemplo, mais que 80% da demanda do que é produzido se destina ao mercado interno.

> Assim, o argumento consolida o previamente posto sobre a dimensdo financeira: as expectativas de investimento e as
remuneraces que se paga aos valores mobilidrios sdo mormente formadas e construidas pelas perspectivas de demanda
internas ao pais, que hdo de depender de fatores como distribuicdo e nivel de renda, padrbes de consumo, nivel dos salarios,
etc..
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arglir que havera comportamentos préprios e padrdes idiossincraticos ao processo inovativo em cada
espaco, estas definidas de forma dindmica, complexa e integrada entre os diferentes fatores expostos. Essa
aglutinacdo no espaco de um conjunto de elementos centrais ao processo inovativo, marcado pela
interacdo entre diferentes corpos organizacionais e institucionais, configuram aquilo que pode ser
chamado de “Sistema de Inovagdo” definida no espaco — ndo global. Os conceitos de “Sistemas
Nacionais de Inovacio”™°, “Sistemas Regionais de Inovagdo™ e “Sistemas Locais de Inovagdo™ encontram
ai sua razdo de ser e o contraste das evolucdes historicas das atividades econdmicas (em especial a
industria) em paises como a URSS, os EUA, o Japdo, a América Latina e os paises do Leste Asiético,
parecem fornecer um bom indicio para a abordagem que aqui se demonstra. Nos casos, como bem
demonstram as analises de Freeman (1995; 2005), Chesnais e Sauviat (2005), Mazzucato (2011) e outros,
a evolucdo tecnoldgica da economia e sociedade ndo guardam a relacdo linear com o0s investimentos em
P&D como supde o modelo neoclassico, nem autdbnoma a economia. Se 0s estudos das experiéncias
historicas ndo definem a legitimidade do argumento aqui exposto, certamente também ndo se mostram

com este inconsistente.

2.2.2) O Estado Empreendedor-Desenvolvimentista e as InstituicGes Bancarias

N&o obstante a validade légica e histdrica subjacente ao conceito de sistemas de inovacao, tal
como anteriormente apresentado, existe um debate importante na literatura ora em andlise sobre o status
de “teoria” ou ‘“conceito” subjacente a abordagem de sistemas de inovacdo, ai também incluidas as
vertentes que dao énfase as dimensdes locais, como a aqui exposta (ver, por exemplo, Lundvall(2007) e
Edquist e Hommen (1999)). O que é apontado € que, ainda que se tenha validade analitica, paira ainda no
atual estdgio da teoria econémica uma “excessiva” énfase na pluralidade e nas relagbes multi-causais
entre diversos elementos do espa¢o analitico e histérico, o que clama por uma melhor articulacdo causal
entre 0s conceitos principais, transformando a abordagem atualmente existente mais num framework
conceitual do que numa “teoria” propriamente dita (EDQUIST; HOMMEN, 1999, p. 67)°’. No bojo dessa
discussdo, uma das principais propostas de avan¢o na compreensao tedrica e, por extensdo de politica,
encontra-se em Mazzucato, da Universidade de Sussex (University of Sussex), em The Entrepreneurial
State (2011), onde a autora condensa e sintetiza alguns dos elementos que se apresentavam nas pesquisas

e na literatura de parte dessa abordagem, embora de forma relativamente dispersa.

*® Freeman (apud MAZZUCATO, 2011, p. 63) define sistemas de inovagdo como: “Systems of innovation are defined as ‘the
network of institutions in the public and private sectors whose activities and interactions initiate, import, modify and difuse
new technologies”. Ja Lundvall (apud MAZZUCATO, 2011, p. 63) define como: “the elements and relationships which
interact in the production, diffusion and use of new, and economically useful, knowledge... and are either located within or
rooted inside the borders of a nation State.”

> Nao ha, entretanto, uma completa dispersdo tedrica e um relativismo “pds-moderno”. Parte, por exemplo, das principais
bases tedricas e relagdes de causalidade estdo sintetizadas nas se¢des 2.1 do presente trabalho, em especial na sub-secéo 2.1.2.
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Mazzucato procura demonstrar que 0 processo inovativo, um dos principais objeto de estudos da
corrente analitica, é capitaneado pela dimensdo produtivista e coordenadora da atuacdo estatal. A autora
procura se afastar ndo apenas da vertente neo-classica contemporanea, que vé no papel do estado o
simples corrigir das supostas “falhas de mercado”, mas também das vertentes keynesianas com énfase na
gestdo da demanda efetiva e, argumenta, de parte das proprias investigagdes sobre a égide de “sistemas
nacionais de inovacdo”, que costumam enfatizar o papel do governo na constru¢do de redes para facilitar
a difusdo e criagdo de conhecimento: “Our view, however, is that having a national system of innovation,
rich in horizontal as well as vertical networks, is not sufficient itself. The state has a further role to play
to lead the process of industrial development, developing strategies for technological advance in priority
areas.” (MAZZUCATO, 2011, p. 67). A autora advoga explicitamente pelo reconhecimento da literatura
do desenvolvimento, plenamente convergente com o argumento que propde e consistente com o conceito

de sistema nacional de inovacéo.

As principais alteragdes no direcionamento da tecnologia — que levam, por extensdo, as principais
mudancgas estruturais — sdo o centro de andlise de autora. Destarte a difundida crenca do papel de
protagonista supostamente desempenhado pelo setor privado nas inovacGes tecnoldgicas mais radicais,
coloca-se em evidéncia o papel tanto coordenador quanto produtivista desempenhado historicamente pelo
estado na promocdo das inovagdes mais radicais. Trata-se ndo apenas — mas também - dos volumosos
investimentos em pesquisa e desenvolvimento, como propde a abordagem neo-classica, nem a criagao e
manutencdo de organizacOes e redes difusoras do conhecimento, como algumas das abordagens ligadas
aos sistemas de inovacdo. Observando o crucial papel desempenhado por organizacGes publicas, como as
estadunidenses DARPA na area das TICs e NIH na area dos biotecnologia, Mazzucato (2011, p. 67) nota
que o estado assumira um papel no desenvolvimento da industria e da tecnologia muito mais proximo
daquele notado pela literatura desenvolvimentista do que daquele trazido pela literatura neo-classica,
schumpeteriana ou keynesiana. Exemplificando, coloca (MAZZUCATO, 2011, p. 68-69):

“it [the state] has taken the lead by formulating a vision of a new area (for example the internet
or the genetic sequence); investing in the earliest-stage research and development which the private
sector is unable or unwilling to do (for example when the markets prefers to invest in safe ‘me too’
medicines rather than risky new molecular entities); identifying and supporting multiple new paths and
adjusting rules to promote them (for example changes in regulation that allow publicly funded research
to be patented); creating and funding networks that bring together business, academia finance (for
example SBIR in the USA); and being constantly ahead of the game in areas that will drive the next

decades of growth (for example nanotechnology and green technology today).”
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A explicacdo da autora para o fato observado € essencialmente ligado as expectativas e incertezas
(3 Knight), tal como sdo préprios & tradicdo neo-schumpeteriana®®: trata-se de considerar que os
investimentos (em ativos relacionados as inovacdes mais radicais) ndo sdo realizados pelas empresas
quando as expectativas de retorno ndo forem seguras para remunerar o capital investido de forma superior
ao que seria investido numa aplicacdo alternativa. Ora, considerando-se a existéncia de incerteza ndo
apenas mercadoldgica, mas, principalmente, tecnoldgica, 0s riscos e incertezas com que se depara o
capital privado para realizar tal investimento sdo demasiadamente altos. Ao contrario, o estado, dotado de
singular capacidade de canalizar recursos e sendo a ele permitido investir sem se pautar por retornos
financeiros®, é capaz de assumir os riscos e as perdas que inevitavelmente ocorrerdo nos investimentos

relacionados as tecnologias mais incipientes.

Além da necessidade apontada de uma atuacdo produtivista, aparece também em Mazzucato o
papel de coordenador realizado pelo estado, que direcionaria os esforcos inovativos e, portanto, a
tecnologia a partir dos objetivos plblicos subjacentes (MAZZUCATO, 2011, p. 70)%°. E nesse sentido,
como uma extensdo do papel geral a ser desempenhado pelo estado, que se permite vislumbrar uma
atuacdo bancaria para a inovagdo, como um brago publico coordenador estratégico do investimento,
orientando as atividades publicas e privadas para a persecucdo dos objetivos publicamente definidos.
Tendo em vista a particular importancia dessa questdo para o objeto do trabalho que aqui se escreve,

exploremos este ponto um pouco mais de perto.

Quando Schumpeter, em 1928, expde a necessidade do crédito para possibilitar a inovacéo® ja
aparecia a necessidade de vinculacdo da atuacdo financeira com a atuacdo produtivista da economia, que
daria curso as novas combinacGes e possibilitariam a extracdo do lucro através do novo. Os sistemas
financeiros, entretanto, eram radicalmente diferentes. Desde entdo, o sistema de Bretton Woods
consolidou-se e feneceu, emergindo uma ordem global fortemente dominada pelas financas, fenémeno
referenciado sob diversas alcunhas, como “financeirizagdo”, ‘“capitalismo financeiro”, “regime de
acumulacdo dominando pelo capital financeiro”, entre outras. Ainda que pairem diferencas conceituais
importantes entre as expressdes, todas registram a emergéncia particular de fins do seculo XX, de novos
arranjos financeiros, substancialmente diferentes daqueles presentes quando da época de Schumpeter.
Assim, se nos € necessario reter a vinculagdo da inovagdo com a atuacdo produtivista empresarial (uma
vez que se aprofunda a preméncia da atuacdo empresarial na esfera produtivista da nossa sociedade),
deve-se buscar uma re-qualificacdo daquilo que expbs o autor austriaco no que diz respeito ao papel

crédito.

*8 E também pés-keynesiana.
> Conforme anteriormente se argumentou, a aplicacio de recursos pelo estado se da por uma ldgica essencialmente politica.
%0 Tal como ja assertava Freeman (1995; 2005) e outros.
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De Schumpeter devemos reter a constatacdo tdo Obvia quanto necesséria: tal como argumentamos
anteriormente, h& necessidade de um financiamento monetario empresarial/produtivista ex-ante a
validacdo mercadoldgica, posto que ainda vige mormente uma economia monetaria de producdo.
Devemos observar, entretanto, que é apenas essa a funcdo que o crédito ocupa em Schumpeter, apenas
balizada pelo carater “endogeno” da moeda — isto é, criada partir da prépria dindmica bancéria, sem a
“necessidade neo-classica” de uma poupanga prévia. Quaisquer instrumentos que venham a preencher
essa necessidade, certamente ndo teria, a principio, problemas em atuar como financiador da atividade
inovativa. Os problemas aparecem mais tanto quando observamos as formas especificas de evolucéo dos
sistemas financeiros contemporaneos em seus determinados espacos analiticos, quando colocamos
defronte a mediagdo dos interesses das institui¢es financeiras com aqueles que demandam seus servicos

(os quais, necessariamente, hdo de se submeter a algum tipo de contrapartida).

O primeiro problema trata da disponibilidade, confiabilidade e persisténcia de determinadas
classes de produtos financeiros. A evolucdo dos sistemas financeiros, destarte seu movimento
globalizante , ainda guarda especificidades nacionais muito grandes. E por esta razdo que a ja antiga
taxonomia proposta por Zysman (XXX) entre “sistemas financeiros baseados no mercado de capitais” e
“sistema financeiro com base no crédito bancério” ainda se mantém valida em algum grau: parece claro,
por exemplo, que no Brasil o sistema financeiro evoluiu para o segundo tipo, com a presenca forte de
instituicbes de controle governamental (como o BNDES, o BB e a Caixa Econdmica Federal) e com o
sistema de bancos multiplos, atuando em diferentes segmentos financeiros. Sao especialmente caros para
o financiamento da atividade inovativa o longuissimo prazo de maturacdo dos investimentos, sua alta
incerteza tecnoldgica e mercadoldgica, as dificuldades de apropriabilidade dos esforgos inovativos e sua
estruturacdo a partir de ativos intangiveis®®. A escolha dos instrumentos de financiamento da inovac&o
industrial parte daqueles que casam 0s interesses e possibilidades disponiveis a cada uma das partes
(incluindo ai as estruturas de entrada e saida de caixa projetadas pelas instituicdes), ambos condicionados
pela sua posicdo institucional e pelas estratégias de atuacdo em suas respectivas areas. Tratam-se de
elementos que condicionam as relacGes entre as instituicbes financeiras e a atividade produtiva, cuja
“solu¢do” pode facilmente recair na simples escassez de financiamento dessa classe de atividades, devido
as rigidas condicbes que exigiria a parte financeira frente aos riscos a que estaria sujeita. A dificuldade
residiria no oferecimento, por parte dos diferentes sistemas financeiros, de volume de recursos e de
condigdes financeiras (produtos) apropriados para a atividade inovativa, o que faz o link com o segundo

problema.

81 «A inovagdo é descontinua, envolve uma mudanca consideravel e no capitalismo concorrencial ¢ tipicamente incorporada
nas novas firmas, ela exige grandes gastos antes do aparecimento de qualquer renda, razdo pela qual o crédito se transforma
num elemento essencial no processo”. (Schumpeter, 1928/1984, p.183)

%2 S0 particularmente idiossincréticos ao investimento inovativo a alta incerteza tecnolégica, a relagdo com os ativos
intangiveis e as dificuldades concernentes a apropriabilidade dos esforgos inovativos.
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A mediacdo com uma entidade publica passa pela questdo financeira, por, no limite, esta estruturar
parte de sua legitimidade politica necesséria a sua perpetuacdo (sem a qual a instituicdo ver-se-ha
escasseadas suas fontes de recursos e, conseqlientemente, suas possibilidades de acdo), mas nao
necessariamente a ela se restringe. A mediacdo € a negociacdo através da qual serdo pactuadas as
condigdes sob as quais o financiamento pode (ou ndo) se dar. Assim, explorar as condi¢des postas em
torno da negociacdo é explorar os limites e possibilidades disponiveis e criados para e pelo o
operador/analista bancario fazer valer suas intengdes. Se certamente sdo muitos os elementos que ai
infligem, parece-nos relevante explorar uma delas que julgamos central ao financiamento da inovacao
industrial®: a anélise do negdcio inovativo. A questdo ganha particular importancia quando, como é o
caso do BNDES, a atividade inovativa é financiada a taxas de excecdo, atraindo toda a sorte de
empresarios intenciosos a viabilizar projetos quaisquer e/ou alavancar seu capital préprio as melhores

condicdes possiveis.

As exigéncias impostas pela instituicdo financeira para que esta possa analisar a demanda por
recursos ndo podem ser incompativeis com o objeto de apoio, sob pena ou de ver-se minguados 0s
demandantes pelos seus recursos (impossibilitados de estruturar demandas tais como exigidas pela
instituicdo financeira) ou destes apresentarem propostas que pouco ou nada tém de correspondéncia com
as efetivas intengdes de uso dos recursos : sendo a inovagao um processo que decorre no tempo e €
empreendido, numa economia monetaria de producdo, majoritariamente pela atividade empresarial, é
necessario ao analista bancario entender como se integra o uso que ha de se fazer dos recursos com o
modus-operandi da empresa®*. Assim, neste Gltimo caso, o problema encontrar-se-ia na perda, por parte
do analista bancério, das informacfes e dos conhecimentos necessarios para este fazer valer suas
intencdes. Se bem o que fora apresentado nas se¢Ges precedentes ndo permita partir do fato de que existe
sempre uma estratégia empresarial “racional” consistente entre todos os estratos gerenciais da firma
demandante (sendo esta possibilidade, em verdade, uma construcdo historica), partir da observacdo e
formatos dessa questdo certamente colocam o analista bancério em pé de igualdade na negociacdo com a
empresa. Por extensdo, o analista/operador bancario representante de uma entidade publica se coloca
assim em melhores condi¢des de operar e coordenar os esfor¢os de uma politica industrial, tal como €

extremamente caro ao estado empresarial-desenvolvimentista.

Conceber uma instituicdo bancaria publica que intervém no processo inovativo &, portanto, tarefa
que deve estar estreitamente associada a nocdo do papel governamental. A proposta de concepcdo de
estado condensada em Mazzucato rompe com a ‘“orientacdo ambiental” do paradigma neo-

schumpeteriano, grandemente influenciado pela sua tradi¢cdo evolucionaria dos trabalhos pioneiros de

% Trata-se de uma entre tantas outras que, embora passiveis de exploracdo tedrica, serdo deixados para pesquisa futura em
grande medida por necessitar de fundamentos tedricos outros que ndo aqueles ja apresentados neste capitulo.
% Mais uma vez, frisa-se: a inovagéo é irredutivel a um projeto com comego, meio e fim bem definidos.
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Nelson e Winter (1982). Ao enfatizar o papel de lideranga do estado no processo inovativo, a autora
escancara a abertura da abordagem ao viés essencialmente politico da acdo estatal, mediador das lutas
distributivas e ente central que permite a observacdo de uma orientacdo estratégica nacional — ainda que
ndo estritamente racional e plenamente coordenada. Embora tendo rompido com as concepgoes
autonomistas e lineares sobre a inovacao e o progresso tecnoldgico e tendo permitido significativo avango
na compreensao de diversos elementos caros a abordagem, a abordagem de sistemas de inovacdo acaba
por perpetuar a idéia da necessidade de se construir um “ambiente” ou um “ecossistema’ propicio a partir
do qual, desde que as corretas condigdes estivessem postas, 0 processo inovativo poderia se desenrolar. O
pioneirismo da autora reside apenas em sintetizar e expor algumas das idéias - j& difusas em importantes
trabalhos dessa vertente (ver, por exemplo Cassiolato, Lastres e Bianchi XXX)— de que, destarte a
necessidade da existéncia de um “ambiente” propicio, permanece necessario para o avango do processo
inovativo um sujeito histérico - plblico®, coordenador lider do desenrolar dos acontecimentos e agente

central responsavel pela mudanga.

% Deve-se notar que algumas vertentes do paradigma neo-schumpeteriano, ao enfatizar a dimensao estratégica-racional da
empresa, conforme anteriormente apresentado, explicitamente pde na firma o ente capaz de se libertar de seus condicionantes
histéricos e ambientais centrais. Ao inovar e efetuar a mudanca estrutural, a empresa cumpre o papel de sujeito historico.
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CAPITULO 11l - O SISTEMA NACIONAL DE INOVACAO BRASILEIRO: AS INSTITUICOES
FINANCEIRAS PUBLICAS DO FINANCIAMENTO PRODUTIVO

3.1)  Contexto Historico e Proposta do Capitulo

Quando em 1952 se fundou o entdo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico, que em
1982 incluiria em seu nome a dimensao social (passando a ser conhecido como BNDES), j& se havia
diagnosticado a insuficiéncia dos instrumentos de financiamento privado para o investimento de longo
prazo no Brasil. Desde entdo, o que é hoje o maior banco de desenvolvimento do mundo foi a principal
entidade de apoio aos projetos de longos horizontes temporais no pais, onde nem os grandes bancos
privados existentes e nem o mercado de capitais lograram desenvolvimento que permitisse a ampliacdo
dos recursos destinados a projetos com maior incerteza associada.

Inicialmente, também teria ficado a cargo do banco a orientacdo dos recursos destinados a ciéncia,
tecnologia e inovagao no pais, porém, tendo havido certa incompatibilidade com a légica geral de atuacéo
do banco, optou-se, em 1967, pela criacdo da Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP). Em especial,
desde que a FINEP se tornou a gestora do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
(FNDCT), esta passaria a ser a principal entidade responsavel pelo fomento publico a inovagdo, ciéncia e
tecnologia em diferentes tipos de organizagdes, tanto publicas como privadas.

Data da época da ditadura militar, portanto, os movimentos centrais das bases institucionais que
ddo os principais contornos a estrutura de financiamento da ciéncia e tecnologia atualmente vigente no
pais. Porém, a efervescéncia politica e econémica pela qual atravessaria o pais durante as décadas de 80 e
90 fez orientar grande parte do eleitorado e das politicas do governo em direcdo a questdes em torno da
estabilidade, fazendo com que o apoio ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, durante quase duas
décadas, fosse, de uma maneira geral, descontinuado. Tendo o pais sofrido de maneira penosa 0s
impactos dos grandes choques do petréleo, do absoluto descontrole inflacionario, das situacBes de
restricdo externa e de uma dindmica politica tortuosa, o que se viu ao longo desses anos foi um claro
rebaixamento, na hierarquia de prioridades dos governos que se sucederam, do compromisso com o
investimento cientifico, tecnolégico e inovativo.

A criagdo e consolidacdo dos fundos setoriais marca uma importante inflexdo na questéo. Criou-
se, primeiramente, em 1997, o “Fundo Setorial de Petroleo e Gas Natural” (CT-PETRO). Depois, entre
2000 e 2001, criou-se novos fundos que passariam a compor a maior parte dos fundos setoriais
atualmente existentes no pais e direcionados especificamente para a ciéncia e tecnologia (GUIMARAES,
E., 2008, p. 188). Esses fundos seriam financiados mormente pelas receitas da Uni&o que néo estivessem
impedidas pela constituicdo federal de vinculagdo orgamentaria, como royalties da exploracéo de petrdleo

e compensacOes financeiras outras, como as ligadas a exploracdo de recursos naturais e receitas de
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empresas beneficiarias de incentivos fiscais(GUIMARAES, E., 2008, p. 188). Se bem estes fundos
tenham sofrido com sistematicos contingenciamentos do governo federal (MELO, 2007) para a
composicdo do superavit primario, o excepcional crescimento da arrecadacao (principalmente devido a
particular evolucdo do setor de petréleo) permitiu consolidar uma mudanca significativa para a area.

A evolucdo dos recursos para a ciéncia e tecnologia no Brasil € parte de uma mudanga maior na
agenda politica brasileira. Passando a se considerar a inovagdo e, por extensdo, também a ciéncia e
tecnologia como partes indissociaveis da agenda econémica governamental, foram instituidas novas
formas de apoio publico ao SNI. Em 2001, a “Lei da Informatica”, de 1991, foi amplamente reformulada.
Em dezembro de 2004, promulgou-se a “Lei da Inovagdo” e em novembro de 2005, a “Lei do Bem”. Em
conjunto, as trés leis foram marcos estruturantes centrais do apoio publico da atividade inovativa,
fornecendo tanto um aparato legal mais atualizado para o ordenamento juridico em torno da inovagéo,
quanto um leque de incentivos fiscais e tributarios para as atividades de CTI.

Também em fins de 2005 e inicio de 2006 a inovacdo ganharia um novo aliado, pois 0 BNDES,
com a criagdo da FUNTEC, passaria a entendé-la como parte indissociavel no desenvolvimento
econémico e social do pais. Seu amplo crescimento e maturidade institucional o permitiriam voltar a
financiar essa forma particular de investimento, para o qual a instituicdo atribuiria lugar central,
malograda todas as especificidades e dificuldades inerentes & atividade inovativa®.

Conforme sumariamente apresentado, a evolugcdo das instituicGes financeiras no SNI do pais
apresentou, nas ultimas décadas, caminhos vacilantes, assumindo, como ndo poderia deixar de ser,
particular complexidade na economia contemporanea. O presente capitulo busca retratar a estrutura
institucional e organizacional desta parcela especifica® — e de enorme importancia - da dimenséo
financeira do SNI brasileiro, permitindo-nos observar o posicionamento atualmente ocupado pelo

BNDES e sua possibilidades de atuacdo.
3.2) O Quadro Institucional Brasileiro das Instituicbes Financeiras Publicas do
Financiamento Produtivo

A presente secdo buscara construir uma fotografia que, ainda que embacada pelo movimento

institucional subjacente ao periodo de pesquisa, nos permita compreender o contexto no qual o BNDES se

% Ainda, de forma paralela, o Banco do Brasil, através da Fundagdo Banco do Brasil, instituiu, em 2001, o Banco de
Tecnologias Sociais, com um foco particularmente diferente das demais instituicGes e diretamente voltado para a incluséo
social através da criacdo e difusdo de tecnologias criadas nos diferentes pontos do pais. Na mesma linha, a Rede de Tecnologia
Social visa a utilizacdo da tecnologia como um instrumento direto de transformacéo social.

®7 Conforme argumentado no capitulo tedrico, a dimensdo financeira do SNI engloba partes outras que esta que se propde aqui
estudar (como, por exemplo, o financiamento da educacdo e a criacdo de empresas publicas de carater inovativo com recursos
orcamentarios).
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insere, permitindo-nos vislumbrar os limites e potencialidades de sua atuagdo publica com respeito a
inovac&o no periodo analisado®.

Se procuramos entender os caminhos e barreiras que a atuacdo do BNDES se defrontou, deve-se
perguntar quais os fatores condicionantes da intervencdo normativa de uma organizacao publica, tal qual
é objeto do presente trabalho. Responder a tal pergunta, entretanto, ndo é tarefa trivial. Uma organizacédo
publica estd submetida a condicionantes de diversas naturezas. RegulacGes e normas legislativas de
diferentes classes incidem e restringem juridicamente as possibilidades organizacionais. Elementos na
ordem das idéias e da cultura determinam um controle social sobre 0 movimento institucional. Se n&o nos
parece factivel tratar a tematica de forma exaustiva, considerando a questdo central para as questdes
levantadas no capitulo anterior, nos é necessario alguns critérios para tratar a questdo de forma
sistematica e pretensamente objetiva, ainda que parcial®. Para tal fim, propomos observar dois critérios:
1) a quem responde formalmente a organizacdo ou a instituicdo; e, 2) As disponibilidades e fluxos de
recursos financeiros.

O primeiro critério se justifica pela simples presenca de um contexto juridico que limita a
intervencdo e o ato publico. Enquanto € permitido a atividade civil realizar tudo aquilo que ndo €
expressamente proibido pelo sistema juridico-normativo, a atividade pablica, formalmente, s6 pode fazer
aquilo que é expressamente permitido pelo sistema juridico normativo’®. As organizacdes da esfera
publica s6 podem agir no espaco a elas delegadas, condicionando suas atuagGes as relagdes institucionais
previamente estabelecidas, aos supervisionamentos politicos e ao controle juridico-organizacional. Deve-
se notar, porém, que a dindmica interna administrativa do setor publico pode fazer com que as
subordinagdes formais tenham sua importancia diminuida, sendo compensadas por uma articulacdo
interministerial para determinadas acGes (como no caso das politicas industriais) ou por relacfes
informais. Nao obstante, certamente o vinculo formal de subordinacdo permanece como questao analitica
relevante para a anélise do presente trabalho*.

O segundo critério se justifica por razdes de duas naturezas. Primeiramente, parece claro que o
volume de recursos, huma economia monetaria, determina as possibilidades, influéncias e potenciais de
intervencdo de uma instituicdo financeira: sem recursos financeiros, uma instituicdo desta classe nédo
opera. Em segundo lugar, dada a importancia central das finangas, ela é utilizada (explicita e/ou

implicitamente) como instrumento de comando e controle de seu detentor sobre seu demandante.

%8 Sugere-se ao leitor avancar para as figuras resultantes do presente trabalho, para melhor compreender o objetivo da argiiicio

que ao longo deste capitulo se constroi.

% Entenda-se, aqui, “parcial” como oposi¢io a “completa”, “exaustiva”, “total” — ndo como oposi¢io de “neutra”.

" Trata-se do principio da legalidade, tal como disposto no art 5, inciso 11, e da legalidade administrativa, tal como disposto no

artigo 37, caput, da Constituicdo Federal.

™' Antdnio Barros de Castro foi um dos principais responsaveis pelo desenho do novo quadro normativo da inovagéo dentro do
BNDES. Assim, sua percepcdo de que o BNDES acata “orientagdes maiores, por parte das instdncias a que o banco esta
subordinada” (CASTRO, 2006, p. 391) ndo é apenas uma intuicdo convergente com o que aqui se argumenta de um nome
central ao pensamento econdmico brasileiro, mas também um efetivo registro “empirico” da importancia dessa classe de
relacBes que aqui se mapeia.

49



Apresentaremos as relagdes entre as organizacfes e instituigdes publicas atraves da analise de
redes com os softwares UCINET e NETDRAW. Se bem as relagfes sejam bem mais complexas do que as
linhas que aqui se utilizara para designa-las, nos parece que o procedimento aqui realizado sintetiza os

condicionantes centrais das acGes organizacionais das instituices mapeadas.

3.2.1) Instituicdes Relevantes — Identificacio e Caracterizacao

Em 2010, o Centro de Gestdo de Estudos Estratégicos (CGEE) divulgou um produto do projeto
“Mapa do Sistema de CT&I no Brasil”, onde procura fornecer um quadro de atores do Sistema Nacional
de Ciéncia, Tecnologia e Inovacio’. Destarte as consideracdes metodolégicas e os limites que porventura
existam no produto, o esforco da instituicdo pode ser usado como uma primeira aproximacao ao problema
que aqui se propde discutir: a insercdo institucional das instituicbes financeiras voltadas para a dimensao
produtiva da inovacgdo no Brasil. Assim, a rede de relacGes que a presente se¢do visa a construir parte das
instituicdes financeiras identificadas pelo estudo™.

Das entidades, programas e fontes de fomento ou financiamento a pesquisa e inovacao
identificadas pelo projeto, aquelas que se vinculam diretamente ao financiamento das atividades
produtivas relacionadas & inovacdo sdo: a FINEP, o BNDES e as Fundagfes de Amparo & Pesquisa’™.
Assim, a rede de relagdes que aqui se faz partira dessas trés grandes entidades, observando quais 0s seus
programas de financiamento da atividade produtiva e, especialmente, 0 que é caro ao argumento que aqui
se constroi, a quem responde formalmente as organizacfes e quais suas respectivas fontes de recursos
principais.

Tendo identificado as instituicdes-objeto da presente pesquisa, cumpre-nos caracteriza-las:

a) O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES)

i) Modelo Institucional

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico Social (BNDES) € desde a promulgacéo da lei
5.662 de 21/06/1971 uma empresa publica federal com personalidade juridica de direto privado e

patrimonio préprio (FORTUNA, 2011, p. 317). Supervisionado pelo Ministério do Desenvolvimento,

"2 0 quadro pode ser encontrado no seguinte endereco: http://www.cgee.org.br/quadro/quadro_atores.php

" Algumas outras instituicdes com alguma relevancia que ndo foram ali mapeadas, se bem possam ser importantes, seréo
deixadas de lado (como os bancos regionais).

™ Arigor, o CNPq, através do RHAE, fornece subsidios & pesquisa empresarial, apoiando financeiramente a atividade
produtiva (RAPINI, 2010). Porém, sdo diminutos relativamente os valores totais da atuacdo do referido programa, uma vez que
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Indlstria e Comeércio Exterior (MDE), atua nas areas definidas como prioritarias pelas “Politicas
Operacionais do Sistema BNDES” — instrumento base de normatizagdo do banco. Possui uma
regulacdo especifica pelo Banco Central e deve seguir as diretrizes normativas do Acordo de
Basiléia’®, sendo auditado pelo TCU. Seu modelo institucional permite atuar captando recursos em
diferentes fontes e alocando da maneira que lhe convir entre as diferentes classes de investimento e
instrumentos. Porém, sendo subordinada ao MDE, tem as diretrizes de suas a¢fes dadas pelo governo
federal. No planejamento corporativo 2009/2014, elegeu a inovagdo, o desenvolvimento local e

regional e o desenvolvimento socioambiental como prioritarios.

i) Instrumentos para a Inovacéo”®

Prop6e-se aqui identificar os instrumentos disponiveis as institui¢cbes, segmentando por crédito,
capital de risco e subvencdo econdmica’’, como comumente é realizado, e os formatos especificos que
estes aparecem em cada uma das instituicdes financeiras mapeadas no presente projeto (BNDES, FINEP e
FAPs). Em contraposi¢do as agdes de carater transitorio (como os “programas”), os instrumentos aqui

postos sao criados com a perspectiva de continuidade(FORTUNA, 2011, p. 321).
Crédito

- BNDES Inovacédo: Financiamento ao Plano de Investimento em Inovacdo, que devera ser
apresentado segundo a Gtica da estratégia de negdcios da empresa, abrangendo tanto a sua
capacitacdo para inovar quanto as inovagfes potencialmente disruptivas ou incrementais de produto,
processo e marketing.

- Cartdo BNDES: produto destinado as micro e pequenas empresas. Trata-se do fornecimento de
crédito com o minimo de exigéncias burocraticas possiveis, operado através de instituicdes bancéarias
cadastradas junto ao BNDES. Atualmente, sdo financiaveis itens relativos aos gastos de P&D.

- BNDES Limite de Crédito: Crédito rotativo, com limite definido pelo BNDES, para o apoio

financeiro a empresas ou grupos econdémicos que representem baixo risco de crédito, destinado a

entre 2003 e 2006 apenas R$ 48,8 milhdes foram investidos(RAPINI, 2010, p. 92) e nenhuma mudanga mais significativa
desde entdo parece ter ocorrido.

"> Sobreira e Martins (2011) destacam, entretanto, que o Acordo de Basiléia pouco tem limitado a capacidade de atuagéo do
BNDES.

’® Consulta ao site realizada em Dezembro de 2012. Para o caso do BNDES, valemo-nos das informagdes recolhidas no site
nesta data incluindo as que constam na “Cartilha de Apoio a Inovacdo” entdo vigente (que foi atualizada em setembro de
2012).

" Em consonancia com o apresentado no capitulo teérico. Permanecem fora do espectro do presente trabalho ao financiamento
produtivo relacionados os lucros retidos e as captac@es via emissdo de agdes e titulos financeiros (securitizacdo). Melo (2007)
identifica a ainda baixa relevancia desses formatos de captacdo para o financiamento da inovagéo no Brasil .
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execucdo de investimentos correntes em seus respectivos setores de atuagéo e a investimentos em
pesquisa, desenvolvimento e inovacao.

- BNDES Automatico: Financiamento, na forma de crédito, de até R$ 10 milhdes (para empresas
de grande porte) ou até R$ 20 milhdes (para empresas dos demais portes), a projetos de implantagéo,
expansdo e modernizagdo de empreendimentos, incluindo investimentos em Pesquisa,

Desenvolvimento e Inovagéo.

Capital de Risco

- BNDESPAR : Braco Institucional do BNDES constituido para a administracdo de valores
mobiliarios pelo banco.

- BNDES Fundos Mutuos Fechados: Acdes implementadas pelo BNDES visando a selecédo de
fundos mutuos fechados que estimulem o empreendedorismo, o desenvolvimento de empresas

inovadoras e a cultura de capital de risco do Pais, em parceria com outros investidores.

Subvencdo Econbmica

- BNDES Funtec: Programa de subvencdo econdémica operado pelo BNDES. Apos periodo que a
acdo ndo esteve operacional, devido a necessidade de reavaliacdo de sua forma de operacdo, o
BNDES Funtec voltou a ser operado nas areas de Energia, Meio Ambiente, Eletrdnica, Novos

Materiais, Quimica e Veiculos Elétricos.

iii) Funding

Segundo Fortuna (2011, p. 319) sdo as seguintes formas potenciais de captacdo de recursos por
parte do BNDES: Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), Fundo PIS-PASEP, Fundo Nacional de
Desenvolvimento (FND); Fundo de Garantia de Exportacdo (FGE); Financiamentos concedidos pelo
Tesouro Nacional (Lei 11.948 de 16/06/09); Recursos proprios (lucros operacionais); Recursos externos
(empréstimos de organizagdes multilaterais de crédito ou por emisséo de titulos); emisséo de titulos.

Observando o relatorio anual de contas do BNDES (BNDES, 2010b, p. 10-11), o ativo total do
banco atingiu, em 31 de dezembro de 2010, R$ 549,02 bilhGes, sendo seu passivo efetivamente composto
por 46,1% de recursos advindos do tesouro, 24,1% oriundos do FAT (que perdeu o posto em 2009 de
principal financiador das atividades do banco), com os demais 29,8% sendo distribuidos entre as outras
fontes.
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Assim, no que concerne a rede de relagdes que constrdi o presente trabalho, identificamos o
Tesouro e 0 FAT como a sintese relevante do funding das atividades do BNDES.

b) A Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP)

i) Modelo Institucional

Atualmente a Financiadora de Estudos e Projetos € uma empresa publica vinculada ao
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (MCTI) que, segundo seu estatuto, art 5°
(PRESIDENTE DA REPUBLICA, 2011), exerce a funcdo de secretarias executiva do Fundo Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico(FNDCT) e de agente financeiro da Unido ou de outras
entidades do direito publico e privado, ndo sendo regulada pelo Banco Central (“Proposta de
transformagdo da Finep em banco ainda esta em estudo, diz Arbix”, 2011), nem tendo que seguir 0S
Acordos de Basiléia. Enguanto secretaria executiva do FNDCT, a financiadora se submete as regulactes
especificas desse fundo, limitando suas margens de operacdo. NO que tange aos recursos proprios,
permanece aberta a entidade a possibilidade de alocar onde Ihe for conveniente, desde que em acordo com
sua finalidade juridica. Recentemente, a FINEP contratou o0 CGEE (Centro de Gestdo e Estudos
Estratégicos) para avaliar as opcdes de modelos institucionais disponiveis visando as possibilidades de
captacdo de recursos de forma mais autbnoma. Ainda que formalmente a FINEP nédo seja enquadrada
como instituicdo financeira, a funcdo que esta exerce no SNI do pais é andloga a uma instituicdo

financeira ndo monetaria e, portanto, para fins do presente mapeamento, enquadravel enquanto tal.

i) Instrumentos para a Inovacio®

Com a segmentacdo proposta anteriormente, dividimos os instrumentos ligados a FINEP em

crédito, capital de risco e subvencgdo econdmica.

Crédito

- INOVA BRASIL: principal linha de crédito da FINEP atualmente vigente, congrega as a¢des

da “Inovagdo Pioneira”, “Inovagdo Continua” e “Inovagdo e Competitividade”.

Capital de Risco

78 Consulta ao site realizada em Dezembro de 2012
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- INOVAR, principal programa vigente de estimulo ao capital de risco.

Subvencdo Econbmica

- Programas de Subven¢do Econémica (Chamadas Publicas — FINEP),
Através do qual a financiadora concede recursos subvencionados a institui¢ces publicas e/ou

privadas, a depender da chamada especifica.

Observacodes Adicionais:

- A FINEP, ao longo dos altimos anos, vem buscando aprimorar seu modelo de atuacao, levando-a a
constantes reavaliagBes internas de suas acOes e alterando qualitativamente suas formas de apoio a
CTl no Brasil. Por esta razdo, alguns programas que h& pouco foram os carros chefes da
instituicdo, encontram-se hoje inativos. Os programas que estdo atualmente inativos, segundo consulta
realizada ao site em Julho de 2012, sdo: “Habitare”, “Juro Zero”, “Modernit”, “Pappe Integracdo”,

“PNI”, “Prime”, “PRONINC”, “PROSAB”.

iii) Funding

Devido ao modelo institucional da FINEP, ndo podemos observar as fontes de funding de suas
atividades com o mesmo procedimento que utilizamos para 0 BNDES. Enquanto o BNDES aloca 0s
recursos captados de forma relativamente autbnoma, a FINEP procede da mesma maneira apenas no que
tange aos seus recursos préprios (sendo supervisionada pelo MCTI). Constituem recursos proprios da
FINEP (PRESIDENTE DA REPUBLICA, 2011, p. 2-3):

“1- osde capital, resultante da conversdo, em moeda, de bens e direitos;

I - os recebidos de outras pessoas juridicas de direito publico e os oriundos de conversdo, em
moeda, de bens e direitos;

Il - os oriundos de operacbes de crédito, assim entendidos 0s empréstimos e
financiamentos negociados pela Empresa;

IV - asreceitas patrimoniais, tais como aluguéis, foros, juros, dividendos e bonificacdes;

V - o0s provenientes de doagdes;

VI - os resultados de prestacOes de servicos e de direitos de propriedade;

VII - os recebidos de outras fontes publicas ou privadas, a titulo oneroso ou gratuito;
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VIII - as dotagdes que lhe forem consignadas no Or¢amento da Unido.”

Sendo, entretanto, a secretaria executiva do FNDCT, a FINEP tem neste fundo uma fonte central
de receitas, devendo seguir as diretrizes impostas por suas regulacdes especificas. De acordo com a
FINEP (2010, p. 33), em 2010, as operagdes de crédito da FINEP tiveram como origem de seus
recursos: 62% advindos do FNDCT, 23% de recursos proprios e 11% do FAT. Entretanto, o FAT alterou
suas normas, passando a direcionar seus recursos sob a forma de crédito apenas para micro e pequenas
empresas’®, que n&o tém instrumentos dessa classe estruturados pela instituicdo devido as dificuldades
subjacentes a essa classe de operacfes (FINEP, 2010, p. 13). Assim, o FAT deixou de constituir uma
fonte de recursos para o crédito da FINEP. Também as relagdes construidas com o BNDES tém
possibilitado um repasse de recursos desta para os programas da financiadora, de montante necessario
para atender as demandas da FINEP para crédito(FINEP, 2012c). Identifica-se, portanto, o FNDCT, o
BNDES e a prépria FINEP como as fontes de recursos associados ao INOVA BRASIL.

No que tange aos programas de capital de risco, a INOVAR faz parte da acdo 0745, do programa
1388. Segundo a FINEP (2010, p. 14): “Na fungdo de agente financeiro, a FINEP atuou
exclusivamente em quatro acdes (0A37, 007Z, 0741 e 0745) do Programa 1388. Na funcdo de
Secretaria Executiva do FNDCT, atuou em 25 agbes de quatro programas, conforme listagem
abaixo: (...) Agdo 0745 (...)”. Assim, infere-se que 0s recursos do programa INOVAR sdo compostos
tanto de recursos proprios da FINEP quanto do FNDCT®. Como também constam entre as acdes
apoiaveis pela FINEP enquanto agente financeiro as relativas as subvencgoes, identifica-se como funding
potencial de subvencdo econdmica tanto a FINEP quanto o FNDCT, sendo esta ultima a principal fonte
de recursos efetivos das chamadas publicas (FORTUNA, 2011, p. 330).

c) As Fundagdes de Amparo a Pesquisa (FAPS)

i) Modelo Institucional

As Fundacdes de Amparo a Pesquisa (FAPS) sdo instituicOes estaduais vinculadas aos governos
de suas respectivas unidades da federacdo, com a missdo de promover o desenvolvimento cientifico e

tecnoldgico de seus respectivos estados. No que concerne a rede que aqui se constroi, aglutinaremos,

¥ Aparentemente, esse movimento foi a resposta dos gestores do fundo frente ao descolamento entre receitas e despesas do
FAT, tal como identificado pelo IPEA (2012, p. XXIV).

8 Cumpre notar, entretanto, que os fundos, uma vez obtendo sucesso nas chamadas para gest&o, devem captar recursos de
organizacges outras que ndo a FINEP.
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visando a facilitacdo da visualizacdo, todas as 25 FAPs atualmente existentes no pais (ndo dispdem de
Fundages de Amparo & Pesquisa apenas os estados de Roraima e Ronddnia) em torno de um tnico né®.

il) Instrumentos para a Inovacao

Diferentemente do FINEP e do BNDES, as FAPs ndo operam linhas de crédito nem dispdem de
programas de capital de risco. Assim, no que tange aos programas de subvencdo econémica, agrupamos

em dois grandes grupos os instrumentos de apoio destas entidades as atividades produtivas:

- Chamadas Publicas: procedimento de selecdo de projetos e negdcios ligados a inovacao, para
0s quais as FAPs destinam recursos subvencionados.

- Linhas Regulares: designacdo utilizada pelo presente documento para agrupar as diferentes
modalidades de apoio oferecidas pelas FAPs, que ndo puderam ser tratadas aqui em exaustdo devido
as formas especificas pelas quais agem cada uma das fundacdes.

iii) Funding

Segundo o Conselho Nacional das FundacGes de Amparo a Pesquisa, em 2009, do total do
orcamento executado pelo conjunto das FAPs (ai incluidos as despesas ndo ligadas as atividades
produtivas), aproximadamente 86% dos recursos foram provenientes do tesouro dos seus respectivos
estados. ldentifica-se, portanto, os tesouros estaduais como as fontes basicas de recursos dessa classe de

entidades.

3.2.2) Relagdes entre as Instituicdes Financeiras Publicas do Financiamento
Produtivo

A subsecdo que se inicia busca sintetizar num quadro as relacGes identificadas na subsecéo
precedente, possibilitando-nos uma compreensdo ampla e sistematizada das redes de relagdes
concernentes a esta parcela do SNI do pais. Faremos esta tarefa em trés etapas, buscando identificar
separadamente as relagdes existentes, culminando numa dltima, na qual estardo superpostas as
instituicOes e constituirda um quadro analitico de referéncia para podermos compreender a inser¢do do

BNDES no quadro institucional e inovativo do pais.

81 Chama-se de “nd”, “ator” ou, até, “actante” o ente presente numa rede ao qual se conectam outros “nos”. “Redes” sdo
relagdes de conexdes entre “nos”.
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a) Relagdes Operacionais e de Subordinac¢éo Formal

i) Relacbes

Por “relag¢des operacionais”, definimos como aquelas estabelecidas entre uma agao € a instituicao
responsavel pela sua divulgacdo, comercializagcdo e/ou operacdo. Trata-se, portanto, de uma relacédo
que sO pode ser estabelecida entre uma “a¢do” (“INOVA BRASIL”, “BNDES Inovagio”,
“INOVAR?”, etc.) e uma outra “institui¢do operacional” (BNDES, FINEP e FAPS), que poderiam ser
instituicdes financeiras, bancos de desenvolvimento, agéncias de fomento, etc.

Por “relacdes de subordinagao formal”, definimos como aquelas em que as instituigdes juridico-
normativas vigentes determinam a supervisdo, delegagéo, vinculagdo ou subordinacdo entre duas
instituicdes ou organizagfes. Conforme anteriormente posto, deve-se, entretanto, relativizar a
importancia das subordinacdes formais no setor publico, uma vez que sua dindmica interna cria
procedimentos, vinculos e rotinas tdo ou mais importantes que aquelas definidas pelas normas. Ainda

assim, parece claro que a subordinacdo formal é uma relacdo condicionante da acdo publica.

i) Simbologia

A simbologia que apresentaremos para a figura que segue sera a mesma para as posteriores,
embora, para estas, serd necessario apresentar elementos adicionais. Quanto aos atores (“nos”), temos
dois atributos para diferencia-los: cor (relativos aos tipos de instituicdo e operacdo) e forma (relativos
ao tipo de instrumentos financeiros. “Azul” foi utilizado para as “acdes” (instrumentos financeiros),
“verde” para as “instituicdes operacionais” (BNDES, FINEP e FAPs) e “cinza” para as demais
instituigdes e organizacgdes do poder executivo. Com relacdo as formas, “quadrado” foi utilizado para
designar um instrumento de crédito, “tridngulo” um instrumento de subven¢do econdmica, enquanto a
“bola” foi utilizada para se referir a um instrumento relativo ao capital de risco. Os demais atores

receberam o formato de losango.

iii) Mapeamento e Consideragdes

A partir das identificacGes e caracterizacdes realizados na se¢do precedente, podemos construir a

seguinte rede de relagdes de subordinacao formal (e operacionais):
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A figura apresenta duas redes desconexas entre si. A primeira, de maior relevancia (em termos
orcamentarios), tem como ator central a Presidéncia da Republica (Presidéncia). O Ministério da
Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI) e o Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior (MDE) séo seus subordinados diretos, sendo responsaveis, respectivamente, pela supervisao
da FINEP e do BNDES. Tal estrutura permite que haja alguma coordenacédo, no plano das politicas
federais, entre as acdes do BNDES e da FINEP. Cumpre notar que estas vem procurando articular
melhor suas operacdes, embora tendo de requisitar a anuéncia dos ministérios a que se relacionam. As
diferentes subordinacfes ministeriais do FINEP e do BNDES ajudam a compreender um empecilho
politico-institucional para transformar a FINEP numa parte subordinada do BNDES, que permitiria
maior acesso a recursos por parte da financiadora, uma das possibilidades abertas a FINEP pelo
CGEE(“CGEE apresenta propostas para transformagao da Finep”, 2011).

A segunda rede, em verdade, deve ser entendida como 25 redes, uma relativa a cada estado da
federacdo (incluindo o Distrito Federal), com a excecdo de Roraima e Ronddnia — que ainda nao
dispdem de Fundagdes de Amparo a Pesquisa. Além de néo se articularem formalmente entre si, elas
também ndo se articulam as instituicdes de &mbito federal, dado que os governos estaduais sdo
unidades autbnomas, um principio garantido pela constituicdo brasileira, que faz do Brasil uma
republica federativa. Cumpre notar que a dispersidade geografica das FAPs vai de encontro as
questdes relativas a heterogeneidade estrutural da economia brasileira. Sendo 0s espa¢os econdmicos

no Brasil absolutamente diferentes entre si, esse formato institucional permite as FAPs, em tese. 0

58



potencial de melhor compreender as especificidades de que cada territdrio, adequando seu rol de
capacitacOes as necessidades especificas de cada regido e, naturalmente, possibilitando alguma
articulacdo com as acOes de suas respectivas unidades federativas.

Entretanto a separacdo das redes de subordinacdo pode fazer com que sejam implementadas
politicas conflitantes, superpostas e/ou concorrentes, tanto entre as FAPS, quanto entre estas e a
FINEP e o BNDES, o que aumenta os gastos publicos e reduz suas potencialidades. A CONFAP
(Conselho Nacional das Fundacdes de Amparo a Pesquisa) procura trazer maior articulacédo entre as
FAPs e visibilidade politica, embora ndo exerca supervisdo formal sobre as mesmas (razéo pela qual
ndo aparece no mapa apresentado). O BNDES anunciou recentemente que esta buscando articular sua
politica de inovacdo com as a¢des implementadas pelas FAPs e a CONFAP e o Conselho Nacional de
Secretarios Estaduais para Assuntos de CT&I (Consecti) aparecem como uma instituicdo possivel
para melhor promover esse contato(“BNDES disponibiliza R$ 20 bi para programas de

desenvolvimento estaduais”, 2012).

b) Relacdes de funding

i) Relacdes

A presente secdo busca sintetizar as fontes de financiamento mais importantes das acOes
mapeadas. Assim, consideramos “relagdes de funding” os canais significativos, na dtica do receptor,
de fluxos financeiros entre as instituicdes, acdes e organizacbes mapeadas.

Naturalmente, a extrema complexidade das inter-relacdes financeiras na economia contemporanea
ndo se restringem apenas as estruturas do mercado privado, atingindo também a esfera publica. Uma
miriade absolutamente complexa de fontes de financiamento é pertinente as estruturas de capital de
cada instituicdo, mas optamos por nos focar nas contas que apresentaram significancia recente para

seu receptor, tais como identificados na secdo precedente.

ii) Simbologia

Adicionalmente aos simbolos apresentadas na secdo anterior, valemo-nos da cor laranja para
designar os fundos (Fundos Setorias, Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico —
FNDCT e Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT) e as demais fontes primarias de financiamento

do sistema (Tesouro Federal e Sistema Tributario).

iii) Mapeamento e Considerages
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Podemos observar que as fontes primarias de financiamento das acdes de inovacdo mapeadas sao
0 FNDCT, os fundos setoriais, 0 FAT, o sistema tributario e o tesouro federal.

O FNDCT, criado em 1969, é administrado pela FINEP desde 1971. Assim, possui legislacfes
especificas que condicionam e determinam regras para a aplicacdo de recursos por parte da FINEP.
Esta, portanto, tem sua autonomia operacional reduzida, o que ajuda a explicar o porqué que seu atual
presidente, Glauco Arbix, vem buscando alternativas para a reclassificacdo institucional da
financiadora, de forma a permitir aumentar a capacidade de captacdo da financiadora, sem que lhes
restrinja a operagdo com os instrumentos que opera(“Proposta de transformagao da Finep em banco
ainda esta em estudo, diz Arbix”, 2011). O FNDCT era um fundo constituido com recursos
basicamente orcamentarios, o que, devido ao efetivo declinio da agenda de CTI no rol de prioridades
da politica brasileira no ultimo quartel do século XX, fez minguar sua base de recursos. O
esvaziamento s0 foi compensado com a criagdo dos Fundos Setoriais a partir de 1997, que hoje
alimenta o FNDCT.

Segundo a FINEP, sdo 16 os fundos setoriais, cada qual com uma fonte diversa de recursos. A
base de tributacdo incide sobre o faturamento das empresas relacionadas aos respectivos setores, a
exploracdo de recursos naturais, as atividades da industria e a utilizacdo e aquisicdo tecnologia

externa. De acordo com a FINEP (2012,p.50), o tesouro nacional e os juros de operacOes de crédito

60



relacionados as atividades financiadas também contribuem para o fundo, embora em parcela
reduzida. Ha fundos setoriais estabelecidos para os setores /cadeias produtivas de: aeronautica (CT-
AERO), agronegécio (CT-AGRO), informatica (CT-AMAZONIA, CT-INFO), transporte aquaviario
e construgio naval (CT-AQUAVIARIO), biotecnologia (CT-BIOTEC), energia (CT-ENERG),
espacial (CT-ESPACIAL), recursos hidricos (CT-HIDRO), infra-estrutura cientifica e tecnoldgica
(CT-INFRA), mineral (CT-MINERAL), petréleo e gas natural (CT-PETRO), saude (CT-SAUDE),
transporte viario (CT-TRANSPORTE) e telecomunica¢des (FUNTTEL). Além destes, existe o “CT-
Verde e Amarelo”, criado para ajudar na interagdo universidade-empresa. O CT-PETRO, nos ultimos
anos, tem sido a principal fonte de recursos dos fundos setoriais e, portanto, do FNDCT.

O sistema tributario € a principal fonte de arrecadacdo do tesouro nacional. Naturalmente, o
tesouro conta ainda com a possibilidade de emissdo de titulos para a venda no mercado. No caso
especifico do Brasil, 0 Banco Central ndo esta autorizado a comprar diretamente titulos do governo,
podendo apenas adquiri-los por meio do mercado secundario. Assim, o tesouro se financia ou pelo
sistema tributario ou pela emissdo de dividas, resguardando o apoio do Banco Central apenas na sua
forma indireta®.

Além destes, o FAT (Fundo de Amparo ao Trabalhador) é um dos maiores fundos publicos do
pais, financiado através de contribuicdes relativas as atividades trabalhistas. O FAT tem a missdo
constitucional de proteger a classe trabalhadora, justificando seu aporte de recursos no BNDES como
uma “acdo preventiva”. A vinculagdo dos recursos do FAT com o BNDES é garantido pelo artigo 239
da constituicao federal, que repassa a este ao menos 40% de suas arrecadacdes, remunerados a TJLP.
A este respeito, deve se notar trés pontos: em primeiro lugar, que a justificativa oficial de alocagéo
dos recursos do FAT no BNDES ¢ proteger o trabalhador ndo apenas com recursos emergenciais, mas
agindo na prevencao do desemprego em nivel nacional; em segundo lugar, a garantia constitucional
da vinculacdo do FAT ¢é, no ambito do sistema juridico-normativo, uma das mais altas segurancas
legais possiveis no Brasil, requerendo para a sua emenda um procedimento muito mais rigido que o
ordinario, demandante de uma extensa articulacdo politica para se viabilizar; em terceiro lugar,
conforme coloca Santos (2006, p. 7), no caso do “FAT-Constitucional”, o BNDES tem livre
deliberagdo sobre seus critérios alocativos®. Segundo o IPEA (2011, p. XXIV), porém, o FAT tem

encontrado limites para sustentar o crescimento do banco, uma vez que o volume captado subiu

82 Por escapar aos propésitos da presente dissertacdo, ndo incorporamos no presente mapeamento as relagdes do Tesouro
Federal com o mercado de titulos publicos e nem, por extensdo, com as opera¢des do Banco Central, embora estas relagdes
sejam pertinentes e devam aparecer em pesquisas futuras.

8 0 “FAT-Constitucional” representa os recursos repassados efetivamente através do artigo 239 da constitui¢do federal.
Representa aproximadamente (valores de 30/06/2006) 75% dos recursos entrantes do BNDES pelo fundo, enquanto o “FAT
Depositos Especiais” responde pelos demais 25%. Esta parcela do FAT distribui seus recursos entre diferentes instituicdes
federais (incluindo a FINEP). A alocacdo dos recursos pelo “FAT Depositos Especiais” obedece as resolugdes emitidas pela
Secretaria Executiva do Conselho Deliberativo do FAT (Codefat), que retira do BNDES (e da FINEP) a plena determinacéo
sobre a alocacdo dos recursos captados por este canal. Para estas e mais informagdes a respeito das relacdes entre 0 FAT e 0
BNDES, ver Santos (2006).
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apenas 9% por ano entre 2004 e 2012, enquanto as demandas sociais de emergéncia subiram 14,1%.
Assim, embora historicamente o FAT tenha sido de grande importancia para 0 BNDES, os aportes
diretos do tesouro hoje ja representam a maior parte do tesouro (46,1%, em 31/12/2010).

Com relacdo aos governos estaduais, suas fontes de arrecadacdo sdo também o sistema tributario,
que direciona a estes diretamente e de forma integral alguns tributos, ao mesmo tempo em que
reserva parcela destes originalmente destinadas ao governo federal. A Lei de Responsabilidade
Fiscal, aprovada em maio de 2000, limita as unidades federativas de assumirem dividas que
comprometam o orcamento, o que reduz as alternativas de financiamento dos tesouros estaduais.

Cumpre notar que as relacdes de funding apresentadas, como ndo poderia deixar de ser, séo
diretamente influenciada pelo perfil institucional de cada entidade. Enquanto as FAPs e o BNDES séo
as fontes de financiamento das respectivas a¢fes operadas, 0s recursos or¢camentarios disponiveis pela
FINEP ndo sdo as principais fontes de financiamento das acdes que opera, lugar este ocupado pelo
FNDCT.

¢) Mapeamento Final: funding, relacdes operacionais e subordinacéo formal

1) RelacGes

A presente secdo traz 0 mapeamento final da estrutura de financiamento por detrds dos
instrumentos financeiros mapeados. Apresentamos a figura que junta as duas previamente
apresentadas, estabelecendo, portanto, trés tipos de relagdes entre os entes mapeados: a) relacdo
operacional e/ou de subordinagédo formal (setas douradas); b) relac6es de funding (setas finas cinzas);
c) relacdes operacionais e/ou subordinacdo + relagdes de funding (setas grossas cinzas).

ii) Mapeamento e Consideracdes
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As relagGes mais fortes estabelecidas sdo aquelas que juntam a operacionalizagdo com o aporte
financeiro. Quando uma relacdo operacional/de subordinacdo é estabelecida sem que a esta esteja
acoplada uma relacdo de funding, perde-se poder de ingeréncia sobre a entidade subordinada vis-a-vis
seu orgdo financiador. No caso das acdes mapeadas (crédito, subvencdo e capital de risco), essa perda
de autonomia relativa do agente operacional em questdo aparece através da necessidade deste seguir
as regras estabelecidas pelas legislacdes especificas de suas fontes financiadoras.

A auséncia de uma relacdo de funding estabelecida, portanto, deve ser percebida também como
uma perda de ingeréncia, mesmo que haja uma subordinagdo formal vinculando dois entes mapeados.
A exposicdo feita acerca dos casos do FAT evidenciam como as deliberacdes proprias a seu comité
gestor impactam nas agdes do BNDES e do FAT. O mesmo tipo de ingeréncia pode ser transposto
para as relagdes das acbes da FINEP que dependem dos recursos do FNDCT, cujos comités gestores
sdo compostos a partir de representacéo de diversos entes publicos, em especial o MCTI®, Isso ajuda
a compreender porque costuma-se atribuir maior autonomia operacional do BNDES vis-a-vis 0
ministério ao qual se subordina (Ministério do Desenvolvimento, da Industria e do Comércio
Exterior), que a FINEP em relagdo ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo.

A estrutura institucional de financiamento aos instrumentos financeiros voltadas a inovacéo é

altamente complexa e 0s mapeamentos apresentados ajudam para torna-la inteligivel. Porém, ndo se

8 Melo (2007, p. 14) identifica que Fundo Setorial que compde o FNDCT possui ingeréncia do MCTI, representantes dos
ministérios relacionados, agéncias reguladoras, setores académicos, empresariais, além do CNPq e da propria FINEP.
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pode considerar que as relacdes pertinentes a cada ente mapeado se esgotem nas acima apresentadas.
H& uma miriade de desdobramentos e/ou idiossincrasias a partir do mapeamento apresentado que
podem ser explorados, mas cuja complexidade e importancia nao justificam, num primeiro momento,
sua apresentacéo e a perda de inteligibilidade decorrente.

O mapeamento nos permite identificar com clareza quais 0s principais entes que devem ser
observados para a melhor funcionalidade do sistema. O BNDES e a FINEP sdo atores absolutamente
relevantes, mas ndo se pode ignorar a evolucdo das contas do FNDCT, dos fundos setoriais e do
MCTI. Além destes, o BNDES tem uma fonte de financiamentos cuja continuidade e crescimento do
apoio muito dependem da legitimidade politica da atuagédo do banco.

A coordenacdo das atividades mapeadas se d& em ambito ministerial, através do MDE e do MCTI,
ambos subordinados & presidéncia. A parte da rede politica operacional estdo as FAPs, cada qual
vinculada aos seus respectivos estados. Estas tém o potencial de intervir na heterogeneidade estrutural
da economia brasileira, mas carecem de fontes apropriadas de recursos. Pelo contrario, como veremos
mais a frente, onde h& maior apoio as suas atuacGes sdo justamente nos estados mais ricos da
federacdo, como é o caso do Rio de Janeiro e, principalmente, Sdo Paulo. Ao que parece, uma melhor
articulacdo dos objetivos nacionais de ciéncia, tecnologia e inovacdo com aqueles regionais poderia

tirar proveito das FAPs.

3.3) O Posicionamento (Privilegiado) do BNDES

Conforme apresentado na secdo anterior, as formas como estdo inseridas as principais instituicoes
publicas que operam com recursos para o financiamento da inovacdo no SNI do pais sao
substancialmente diferentes. Certamente, a evolucdo da forma com a dimensdo financeira do SNI do
pais opera ha de depender, em alguma medida, de sua estrutura institucional. A rede de relacdes
construida na secdo precedente nos permite vislumbrar o escopo e limite das atuacbes da FINEP, das
FAPs e, como € especialmente caro ao presente trabalho, do BNDES.

As relagbes operacionais, de subordinacdo formal e de funding colocadas mostram as acgdes da
FINEP condicionadas por deliberacdes, de certa forma, alheias a sua estrutura institucional, como os
comités gestores do FNDCT e dos Fundos Setoriais. As acdes do BNDES, por outro lado, sofrem
menor ingeréncia externa, uma vez que o modelo institucional do banco o obriga apenas a seguir as
diretrizes gerais articuladas em nivel inter-ministerial, em particular aquelas ligadas a politica
industrial — e ndo necessariamente sujeitas a ldgica alocativa cientifica, como no caso do
FNDCT/FINEP. As Fundagdes de Amparo a Pesquisa, por outro lado, encontram-se inseridas em redes

autbnomas umas as outras e aquela disposta em nivel federal. A desarticulacdo das acGes destas
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fundacdes séo fortemente influenciadas por essa estrutura institucional, fazendo destas subservientes as
deliberagdes proprias de suas respectivas unidades federativas.

Além da questdo da ingeréncia, as relacbes de funding apresentadas tém, naturalmente, sua
dimensdo financeira - questao decisiva para a profundidade da influéncia de uma instituicdo bancaria
num sistema de inovacdo qualquer. Nessa dimensdo analitica, o posicionamento do BNDES na
estrutura institucional brasileira & particularmente privilegiado. A FINEP, enquanto secretaria
executiva do FNDCT, ao depender da evolugdo da conta desses para operar, tem seu espectro de
atuacdes condicionados pela evolucdo das contas que Ihe compdem. A evolucéo desse fundo, ao estar
vinculado as receitas tributarias tém um caréter, por natureza, pro-ciclico. Além disso, o forte peso do
CT-PETRO na sua composicdo total (FINEP, 2012a, p. 51) vincula sua arrecadagdo aos royalties
ligadao a atividade petrolifera, fazendo dele grandemente sujeito a oscilagdes do preco dessa
commodity no cenario internacional e a disputas federativas por essa fonte de receitas. A inseguranca
inerente a essa fonte de arrecadacéo, o carater pro-ciclico e a continua intencdo do governo em compor
0 superavit priméario com parte dos recursos do FNDCT (MELO, 2007) vdo em desencontro com as
necessidades de investimento em inovagdo, marcadas pela alta incerteza e longos prazos de maturacéo.
No modelo institucional vigente, a FINEP, enquanto secretaria executiva do FNDCT, tem seu espaco
de atuacdo para a operagdo de uma politica industrial grandemente dimensionado por fatores exdgenos
a coordenacdo politica e as suas deliberacfes internas.

As questBes concernentes as arrecadacdes das FAPs tém uma natureza diferente. Se bem possa-se
argumentar que sua quase exclusiva dependéncia de fontes tributarias as imponha um carater
arrecadatorio pré-ciclico, os limites financeiros para seus espacos de atuacdo estdo postos mais na
extrema concentracdo regional dos seus recursos. Apenas Minas Gerais, Rio de Janeiro e Sdo Paulo

possuem orcamentos verdadeiramente significativos.

65



FAPs: Orcamento Anual Executado - 2009
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MS 8.029.000 ES 5.360.000
102.284.000 sp 726 857.000
RJ 290.300.000
PR 37.982 000 1.254 326.000
sC 44.216.000
RS 11.989.000 . »
s4a87.000 ~ Brasil 1.725.173.000
[ ORGAMENTO ANUAL EXECUTADO - TODAS AS FAPs ] 2000
1808
~___ [TesouodoEsisdo]  Outrastontes [ Tow e L =—
2007 1120821663 184,893 524 1.315.715.182 $20 +
2008 1.376.323.857 212044 811 1.588.174.708 « ——
2008 1,463 443 557 261724 204 1.725.174.161 2007 2008 2000
4.620.064.061

Fonte: CONFAP

O posicionamento institucional e politico do BNDES é particularmente diferente. Sendo sua
estrutura de funding vinculada ao tesouro federal, permite-se ao banco um acesso a recursos duas
ordens de grandeza acima daqueles conectados a FINEP ou as FAPs. Na medida em que seu modelo
institucional Ihe permite alocar de maneira praticamente desimpedida seus recursos e que o banco &,
historicamente, o canal com maior legitimidade politica para a operacao de politicas federais de carater
anti-ciclico, o BNDES tem liberdade e seguranca impar para arbitrar no montante e na alocacdo de
recursos para a inovacao®. Os limites para o crescimento das fontes de recursos do banco estdo postos,
portanto, ndo na evolucdo das receitas de um fundo especifico ou na evolucdo dos precos de uma
commodity no cenario internacional, mas nas decisdes proprias a politica econémica decidida em

ambito federal®®

. A soberania que detém o BNDES sobre sua politica inovativa é ainda mais evidente
no momento historico que concerne ao presente trabalho, quando a carteira de inovagdo ainda néo
ocupa um papel proeminente na instituicdo e ha uma quantidade significativa de recursos nao

comprometidos na instituic&o®’.

& A respeito, Castro (2006, p. 391) faz alguns contrapontos importantes. Ao observar a necessidade de remunerar o FAT &
Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP), pagar impostos e tendo o imperativo de se manter em linha com crescimento da
economia brasileira —devendo remunerar seu proprio patriménio em 5% ao ano, o BNDES “deve, a um s6 tempo, privilegiar as
aplicacdes em inovacdes e limitar os recursos destinados a este fim”.

% Seus limites estdo postos mais do lado de sua regulacdo enquanto instituicdo financeira — necessariamente submetida aos
Acordos de Basiléia e da regulagdo por parte do Banco Central. As questdes normativas certamente imp&em condicionantes
centrais pra atuacdo publica, mas ndo sdo objetos de estudo sistematico do presente trabalho.

8 0 indice de liquidez corrente do banco (consolidado) foi de 4,28 em 2011; 5,28 em 2010 e 2,15 em 2009. Tal crescimento
deve-se mormente as captagdes realizadas com o Tesouro Nacional (BNDES, 2012, p. 175).
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Evolucdo dos Recursos para a Inovacdo (em
RS bilhdes correntes)

W BEMDES - dezembolzos em Inovacdo
B FIMEP - desembolsos das operacdes reembolsaveis

FMDCT (FIMEP) - orcamento aprovado das acOes do FNDCT

2,744

2,600

2007 2008 2009 2010 2011

FONTE: FINEP e BNDES(2007, 2008, 2009, 2010a, 2010a, 2012; 20123, 2012b). Elaboracédo Prépria.
OBS: Os dados do BNDES incluem o montante alocado a FINEP. Os dados relativos a FINEP nédo o excluem. INFERENCIA A PARTIR DOS
DADOS RECEBIDOS DA AREA DE PLANEJAMENTO

A figura anteriormente apresentada evidencia que o BNDES tem ocupado o espaco aberto pelas
politicas industriais e se valido do posicionamento politico-institucional para aumentar sua atuacdo na
inovacdo. Em contraste, a despeito da grande legitimidade académica e politica que a inovagdo ganhou
nas uUltimas décadas, os recursos geridos exclusivamente pela FINEP ndo tem crescido com a mesma

velocidade®®,

3.4) Conclusbes do Capitulo: Coordenacdo Publica do Esforco Inovativo e o BNDES

enguanto sujeito historico central.

Certamente, outros tipos de relagdes que ndo estas aqui mapeadas poderiam adicionar e contribuir
na compreensdo da rede apresentada. Ha toda uma estrutura regulatoria e normativa que interferem
nas politicas e nas agdes dos entes relevantes para o financiamento da inovagéo. Cada instrumento é
regulado por uma legislagdo em especifico, assim como cada agente operacional tem uma entidade

regulatéria por detras. Se bem o mapeamento destas certamente contribuiria para a compreensdo da
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estrutura institucional concernente ao financiamento da inovagdo industrial, consideramos que as
relagbes mapeadas j& permitem a apreensdo das principais caracteristicas dessa faceta importante do
sistema nacional de inovagdo brasileiro. Assim, o presente capitulo nos permite tirar algumas
conclusdes relevantes no que tange ao papel do BNDES no financiamento da inovacéo tecnoldgica.

O BNDES encontrou, no periodo analisado, relativa liberdade para operar agfes ligadas a
atividade inovativa, razdo pela qual Ihe foi permitido ocupar relevancia ao menos similar a da FINEP
no financiamento das atividades produtivas relacionadas a inovacdo. Seu posicionamento e
flexibilidade operacional colocam-no na posicdo Unica, ndo apenas de agente efetivo da politica
inovativa do pais, mas de seu proprio formulador. Se bem o BNDES responda a uma instancia superior
executiva e ministerial, principalmente através das politicas industriais, o espaco disponivel para o
BNDES operar é amplo, uma vez que apenas algumas direcdes gerais sdo tracadas por essa classe de
politica®.

N&o é por outra razdo que os principais movimentos no financiamento da dimensdo produtiva da
inovagdo respondem pelas deliberagdes organizacionais internas e relativamente autdnomas do
BNDES. Fica aberta a instituicdo a posicdo ndo apenas de ente passivo do SNI do pais, mas de seu
efetivo coordenador e centro decisorio. Se bem ainda condicionada por elementos que lhe séo alheios e
superiores, aquilo que orienta, dissipa ou materializa uma estratégia publica inovativa s6 se constitui a
partir da instituicdo. Portanto, dada a importancia da dimensao financeira para a constituicdo e sentido
do SNI, € na observacdo da atuacdo do BNDES enquanto sujeito histérico que se ha de inferir parte

central da orientacdo dada a atividade inovativa no pais. O capitulo que segue aponta nesta dire¢ao.

8 Vale notar, ainda, que 0 BNDES tem se transformado numa fonte relevante de recursos da FINEP para o financiamento
crediticio.

8 A principal meta para a inovacao no Plano Brasil Maior, segundo o Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior, é “elevar dispéndio empresarial em P&D em % do PIB”, de 0,59% em 2010 para 0,90% em 2014.
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CAPITULO 4 - O BNDES E A INOVACAO TECNOLOGICA NOS ANOS 2000

Tendo analisado, no capitulo anterior, a insercdo do BNDES em parcela relevante da dimensao
financeira do sistema nacional de inovacdo do pais, focaremos agora nossa atencdo para a forma
especifica em como o banco se vincula a esfera produtivista do pais. Procura-se, na presente secao
compreender de quais critérios se vale a organizacdo como um todo para aplicar os recursos destinados a
inovacdo, com um custo diferenciado. Se bem a intencdo seja possibilitar uma avaliacdo sobre o sentido
da atuacdo do banco, nao erigiremos nossa analise nem nossas conclusdes sem levar em conta o fato de
que qualquer organizacdo evolui no tempo, e 0 BNDES apenas recentemente voltou a financiar essa
classe de atividades. Assim, se hd a necessidade de se chegar em conclusdes e fazer consideragdes

criticas, procuraremos fazé-lo avaliando, principalmente, o caminho que vem apontando a organizacéao.

4.1. Arranjos Institucionais

Observar as formas especificas de atuacdo do BNDES no campo das inovacfes exige uma
compreensdo minima a respeito de algumas questfes institucionais proprias ao banco. Assim, antes de
adentrar na evolucéo das relacdes entre 0 BNDES e a inovagédo, devemos, de ante-mdo, compreender as
caracteristicas idiossincraticas do arranjo institucional-financeiro do banco que ndo teriam se alterado ao
longo do periodo analisado.

O que é particularmente caro ao tema do presente trabalho é identificar aquilo que distingue,
dentro do BNDES e no ambito dos instrumentos de crédito, os “produtos” das “linhas de financiamento”
e dos “programas”. Devemos, ainda, compreender como se articulam estes com as acdes proprias ao
BNDESPar®. Finda esta exposicao, teremos construido a linguagem necessaria & exposicdo minimamente
rigorosa do tema.

Os “produtos” sdo a institucionalidade mais basica do fornecimento de crédito de longo prazo no
BNDES. Assim, eles definem apenas algumas condic¢des gerais, diferenciando-se dos demais produtos
apenas por essas condig¢des. Para ilustrar, o “BNDES Finem” e o “Cartado BNDES” sdo dois produtos
diferentes: enquanto o primeiro se destina a financiar projetos de valor superior a R$ 10 milhdes
(exigindo um fluxo operacional interno ao banco razoavelmente definido dos pedidos de apoio), o
segundo é caracterizado por um crédito pré-aprovado de até R$ 1 milhdo para a aquisicdo de
determinados produtos (inclusive a produtos relacionados a pesquisa e desenvolvimento), sendo suas
demandas analisadas por bancos cadastrados junto ao BNDES (trata-se, portanto, de uma operagao

indireta). O que é importante notar é que a cada produto se associa uma ou mais linhas de financiamento.

% Deixaremos de fora nesse esforco de compreensdo as questdes proprias ao Funtec, por entender que o volume de recursos ali
alocados ndo justifica entender como caracteristica central da atuagdo do banco.
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As linhas de financiamento articulam-se, portanto, cada qual a um determinado produto. As linhas
de financiamento, portanto, obedecem as normas gerais dos produtos aos quais se vinculam. Porém,
devido ao amplo escopo de atuacdo do banco, foi criado esse mecanismo institucional que permite
adequar cada produto as caracteristicas especificas de um determinado setor, atividade ou regido. Assim,
as “linhas de financiamento” impdem caracteristicas e condi¢des financeiras mais detalhadas que aquelas
postas nos “produtos” (tais como custo financeiro, garantias e prazos caréncia), de forma melhor mediar
as relacOes entre 0 BNDES e aqueles que pleiteiam seu apoio. As linhas de financiamento e os produtos
ndo tém prazos definidos de extincéo.

Os “programas”, por outro lado, tém dotagdo de recursos e prazo de vigéncia previamente
definidos, podendo, entretanto, ser prorrogados. Os programas dao detalhes das caracteristicas e das
condi¢des financeiras do financiamento de forma andloga as “linhas de financiamento”, embora se
permita a estes articular com mais que um produto (diferentemente das “linhas de financiamento”). Outro
traco distintivo desse formato institucional é que alguns “programas” permitem, inclusive, que suas
empresas participes se beneficiem conjuntamente com outros tipos de instrumento que ndo o crédito,
como a participacdo acionaria ou recursos cujas contrapartidas financeiras sdo a participacdo nos
resultados dos projetos financiados (subvencao).

J& 0o BNDESPar é o braco institucional do BNDES responsavel pela carteira de valores
mobiliarios do banco, sendo regido por um estatuto proprio. As empresas podem acessa-lo diretamente,
por meio de suas agdes como o “BNDES Fundos Mutuos Fechados” ou por meio dos “programas”, tais
como previamente identificados.

Assim posto, o presente trabalho propde o seguinte esquema analitico para a compreensdao do
arranjo institucional do BNDES:
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Esquema Analitico da Estrutura de Financiamento do BNDES

Funding do BMDES

Recursos do Sistema
BMDES

¥

BNDESPAR e ACOES DO
BNDESPAR

Produto Outros Produtos

Outras Linhas de
Financiamento

Linhas de Financiamento

Beneficidrio (Nas
modalidades
indiretas, através de um

Banco repassador)

Programas I

Elaboracdo Prdpria

A evolugdo institucional do BNDES para o apoio a inovacdo, no periodo histérico que
examinaremos mais detidamente nas subsecdes subsequentes, materializou-se em duas grandes formas. A
primeira delas traduz-se em alteragdes nas condicGes e caracteristicas centrais das linhas de
financiamento, produtos, agdes e programas que se relacionaram ao tema “inovagdo”. Seria enganoso,
entretanto, crer que o regime institucional vigente em determinado periodo determine univocamente quais
planos de negdcio seriam ou ndo contemplados com o apoio estatal e sob que condicdes®. O préprio
enquadramento de uma operagdo (plano de negdcio) numa ou outra modalidade de apoio do banco
depende, no limite, de algum grau de arbitrariedade por parte da organizacdo gerencial do banco. O caso
particular que interessa ao presente trabalho, o apoio a “inovacao”, ¢ particularmente ilustrativo desta
necessidade. “Inovacgdo” é um conceito criado por uma literatura especifica da economia, que assume
diferentes formas de interpretacdo a depender da vertente analitica e das proprias interpretaces sobre
estas. A despeito do refinamento que uma ou outra literatura por ventura traga, sua propria assimilacéo e
uso por parte de uma instituicdo normativa carregara sempre alguma dose de ambiguidade, apenas

resolvida, no caso do BNDES, por uma decisdo gerencial. Assim, quando uma ou outra modalidade de
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apoio se dirige explicitamente & atividade inovativa — como o faz 0 BNDES® - permanece aberto aos
procedimentos gerenciais internos a vinculagdo de um projeto a esta classe de modalidades.

Dai emerge o segundo grande movimento pelo qual vem passando o BNDES: a evolucdo dos
procedimentos gerenciais internos para o tratamento do tema “inovagdo”. Decorre do que foi
argumentado até aqui que se trata de um tema de particular importancia. A medida que a inovagio ganha
peso na instituicdo, seus procedimentos gerenciais de tratamento do tema se tornaram cada vez mais
idiossincraticos em relagdo aos demais objetos de apoio do banco. Ndo é por outra razdo que, por
exemplo, fora criado o “Comité de Inovagao” (COIN), em fins de novembro de 2010, através do anexo a
resolucdo 2032/2010 - BNDES. Trata-se de um comité que passa a ser responsavel por verificar o
enquadramento de determinada operacdo no ambito das linhas de inovacao (a exce¢do do FUNTEC, que
possui um comité especifico) e para contribuir na uniformizacdo dos conceitos atinentes ao tema, bem
como prover suporte técnico as demais geréncias da instituicdo. A figura que segue evidencia a

singularidade do tramite dos pleitos inovativos do banco e a importéncia atribuida ao COIN:

Enquadramento P
] ] Departamento de Prioridades (DEPRI)
.. Area Operacional redige relato glabora e encaminha ao Comité de
Coneulta Prévia com sobre o projeto, propondo ou Comith de - Enquadramento e Crédito (CEC) a instrucdo
pleito de inovagdo ndo seu acolhimento no &mbito Inovacio de enquadramento com recomendaces no
das linhas de inovagdo ambito dos instrumentos de inovagao
Consulta Prévia sem N
pleito de inovacdo

DEPRI recebe, verifica a adequacio l» AC entrega ao CEC a - —
as Politicas Operacionais fora do CEPRI envia dlassificacio de risco e A Secretaria ':'D Comité
ambito das linhas de inovagdo e | 4| copizspara || @ proposta de limite prepara carta a empresa

elabora e encaminha ao CEC a Area de Crédito de crédito, que serdo caml:mn:andu a decisio de
instrucdo de enguadramento com (AC) e Area hemaolagadas pela ndo enguadramenta
recomendagias Operacional Diretaria
T R Contratacio,
e T —— [ e .
Analise H,,:»{ Aprovagao = liberagioe
e - acompanhamento
Empresa recebe Area N
d Operacional Elaboracio do Gabinete da Presidéncia A Area Operacional elabora
R | Analisa, negocia |;a i ; (GP) envia carta 2 empresa a instrumento contratual,
enguadramento . ¥ Relatdric de Diretoria . - =" ;
com o cliente e e comunicando aprovagdo e libera e acompanha
SRR estrutura a Anallse condigbes para
RIDIEY operagdo N contratacdo
Legenda: empresa

| Processo especifico para linhas de Inmﬁl;ﬁnl

| Processo comum a todas as linhas de apoio |

Fonte: BNDES (através da Lei de Acesso a Informacao)

comunicando

indeferimento

Departamento de
Area Juridica Recuperagio de
Crédito

%1 Em esséncia, tal interpretacéo é analoga as interpretacdes positivistas sobre o ordenamento juridico.

% parece importante enfatizar esse ponto: o apoio dado & inovagdo através da utilizagdo do termo “inovagdo” como definidor
do objeto apoiadvel pelo banco, em si, ja é uma solucdo histérica especifica dada pelo BNDES para 0 apoio a inovagdo. No
limite, ndo se trata de uma necessidade para o apoio a inovagdo, mas de uma decisdo gerencial.
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Assim, o fato de haver uma evolugdo nos procedimentos gerenciais sobre o tema e de que o
indeferimento dos pleitos de apoio com as modalidades destinadas a inovagdo foram consideradas uma
das principais causas do indice de 53% indeferimento do total de projetos apreciados pelo Departamento
de Prioridades e Enquadramento da Area de Planejamento (BNDES, 2012, p. 185-186), se bem ndo
necessariamente legitimem plenamente a atuagdo do BNDES neste campo, fornecem algum indicio de
comprometimento e seriedade com os recursos publicos™.

Munidos da compreensdo sobre o arranjo institucional especifico da instituicdo, estamos a ponto
de compreender o sentido e as idiossincrasias principais préprias a forma como o BNDES responde, a

partir da passagem dos anos 2005 e 2006, a abertura que Ihe é dada para apoiar a inovagao.

4.2. Evolucéo do Apoio do BNDES a Inovacgao

Se bem seja objetivo priméario da presente secdo identificar as formas que o BNDES encontrou, no
periodo historico em questdo, para apoiar a inovacdo, ndo poderemos fazé-lo de maneira exaustiva. A
instituicdo encerra um conjunto absolutamente complexo de institucionalidades, rotinas e procedimentos
que, se bem influam nas suas formas de atuacdo, sua completa exposicdo interferiria na sua
inteligibilidade, minando as possibilidade de observar suas caracteristicas mais importantes. Assim, o0
esforco realizado na presente secdo é exatamente de identificar que elementos podem ser al¢ados, com

alguma seguranca, como atributos centrais da atuacdo do BNDES no campo inovativo.

4.2.1. Preambulo: da reproducéo das estruturas das economias avangadas ao financiamento

da inovacao.

Desde a fundagcdo do BNDES (antigop BNDE), em 1952, a atuagdo do banco na economia
brasileira passou por diferentes fases. Se bem a vinculagdo do banco com o tema “inovagdo” so tenha
ficado mais explicito a partir da construcdo das novas linhas para a atividade (principalmente a partir das
discussdes organizacionais realizadas entre Dezembro de 2005 e Janeiro de 2006 (CASTRO, 2006, p.
391)), sob o prisma analitico do desenvolvimento, da criatividade e da inovagéao, certamente ha elementos
no decorrer de sua histéria que interviram naquilo que concerne a logica inovativa por exceléncia: a

relacdo com a estrutura produtiva. Assim, destarte nos pareca desnecessario investigar se estava ou ndo

% As taxas relacionadas aos projetos de inovacdo sdo as mais atraentes do banco, o que certamente atrai pedidos de
financiamento sob estas condi¢cdes que pouco ou nada se relacionam com a proposta da politica. Em caso ndo houvesse
nenhuma tentativa de lidar melhor com a ambiglidade inerente ao tema e, mais importante, em caso todos os pleitos sob a
rubrica de inovagdo efetivamente conseguissem 0 apoio a taxas excepcionais, o indicio seria 0 oposto. Seria 0 caso de temer
um descompromisso com os recursos publicos, apontando para uma ndo preocupagdo com o foco pretendido pela politica.
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aberto ao BNDES a possibilidade de intervir nos espacos que concernem a constituicdo do SNI (como
fizemos no capitulo precedente para o periodo no qual foca o presente trabalho), nos parece relevante
observar sob que bases estavam postas essa relacdo. O leitor deve notar, entretanto, que tal esfor¢o ndo se
justifica por uma mera curiosidade histdrica: se consideramos que um periodo histérico impacta naquele
que lhe segue, certamente ao menos uma parte da légica de atuacéo historica do banco remanesce em sua

atuacdo contemporéanea.

A atuacdo do BNDES parece ter seguido, em grande medida, a evolucdo da economia-politica
brasileira que Ihe acompanhou desde sua fundacéo. N&o é a toa que uma de suas maiores inflexdes se dé
justamente meio aos desdobramentos das grandes crises do petroleo e da crise da divida: se antes dos anos
80 a atuacdo da instituicdo estava vinculada aos projetos de desenvolvimento capitaneados pelo setor
publico — sob a égide de “substituicdo das importagdes”, as duas Gltimas décadas do século XX s&o
marcadas pela lideranga do BNDES no processo de privatizacdo e pelas suas tentativas de contrabalancar
0 ambiente inospito ao investimento presente na economia brasileira (CASTRO, 2006).

A primeira fase que se erige, naturalmente, a partir de sua fundacdo, o BNDES atua ao lado do
governo federal em amplos programas de desenvolvimento, respondendo as necessidades definidas por
estas politicas, financiando tanto o setor publico quando o privado. Nao € por outra razao que o “Plano de
Metas”, de Juscelino Kubitschek teria guiado o primeiro grande crescimento dos volumes de recursos
disponiveisg4 (VIANNA; VILLELA, 2005, p. 30) e, depois, no “IIl PND” tendo a atuado como principal
financiador das atividades privadas em torno do projeto governamental. A l6gica dos grandes programas
era a de preencher o vacuo existente a estrutura de oferta disponivel da economia brasileira e sua estrutura
de demanda, reduzindo a necessidade de importacdo do sistema econdmico nacional.

A modernizacdo funcionaria nesse esquema como uma incorporacdo da tecnologia concebida
exogenamente as fronteiras nacionais, procurando equiparar aqui 0s custos e padrbes de qualidade com
que se operava no além-mar. Conforme nota Castro(2006), se bem este modelo trazia novidades no plano
do sistema econdmico brasileiro, tratava-se, em esséncia, de uma reproducdo das estruturas econdmicas,
numa tentativa de mimetiza-las a partir de padrdes de benchmark exogenamente fornecidos. Do ponto de
vista da estrutura produtiva global, a modernizagéo da economia brasileira, para as quais se orientaram as
politicas operacionais do BNDES, n&o trazia nada de novo, sendo, em algumas dimensdes, concorrentes
com a possibilidade de solucfes tecnologicas que por aqui por ventura se procurasse promover.

A partir da década de 80, as diversas mudan¢as na economia politica brasileira e no papel do
estado se refletiram em algum grau no BNDES. Certamente, a reducdo atribuida ao papel do estado como

coordenador lider do processo de investimento na economia se refletiu ndo apenas na evolucdo dos

% Para se ter uma idéia do peso do BNDES & época, entre 40 e 60% do investimento publico entre 1959 e 1962 foram
financiados pelo banco (STUDART, 2005, p. 339).
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recursos do banco, mas também nas suas formas de atuacdo™. Entretanto, no que concerne ao escopo da
presente secdo, cumpre-nos notar somente que a segunda fase das politicas do BNDES mantém a l6gica
de modernizacéo da estrutura produtiva que acompanhava o modelo de substituicdo de importacdes, onde
buscava-se alcancar os padrdes de desempenho e qualidade concebidos exogenamente. Conforme posto
anteriormente, é apenas com a mudanca no tratamento dispensado & inovagdo pela agenda politica
brasileira que abriram-se espagos para a efetiva alteracdo na logica de atuagdo da instituicdo. As formas

especificas de resposta do BNDES a essa abertura sdo o tema das proximas secoes.

4.2.2. Os Movimentos Iniciais: Fins de 2005 a 2007

Durante a gestdo Guido Mantega (Novembro de 2004 a Margo de 2006), Antbnio Barros de
Castro ocupou a posicio de diretor da Area de Planejamento da instituicdo, posi¢do que deixou apenas
guando assumiu o cargo de assessor-sénior do BNDES, ja na gestdo Luciano Coutinho (a partir de junho
de 2007). Castro teria sido um dos principais responsaveis por introduzir a tematica da inovacao no
BNDES. Observando alguns de seus trabalhos ligados ao INAE (“Barros de Castro fala de inovagdo
tecnolégica no Forum Nacional - BNDES”, 2006; CASTRO, 2006), podemos depreender algumas
preocupacOes centrais a instituicdo: primeiramente, que o alinhamento com a PITCE néo fosse realizado
simplesmente incorporando linhas de financiamento a setores tecnologicamente avancados. Malogrados
quaisquer méritos que porventura se pudesse ter ai, tratar-se-ia apenas de uma retomada das politicas
realizadas no passado de esforcos de modernizacdo: o esforco deveria estar direcionado a inovagdo. Em
segundo lugar, desde o inicio houve preocupacdo com o enquadramento dos pleito a tematica da
inovacdo, uma vez que a estes se aplicariam taxas extraordinariamente favoraveis. Em caso ndo houvesse
rigor na selecdo de projetos, recursos publicos estariam sendo canalizados a custos de excecdo para
negdcios que, na realidade, pouco ou nada tivessem de inovadores. Em terceiro lugar, Barros de Castro
(2006, p. 395) também se mostrava particularmente atento a cultura de avaliacdo de projetos da
instituicdo, que deveria ser completamente reinventada para lidar com a teméatica emergente. Nesta

direcdo, buscava que a avaliacéo fosse posta mais sobre a empresa e as estratégias empresarias™.

% Nesse sentido, uma hipétese investigativa relevante, mas que ndo é tema central do presente trabalho, é observar se houve
alteracdo no peso que o critério de eficiéncia alocativa (isto é, maximizacao de retornos ao banco) passou a ocupar na cultura
gerencial do BNDES.

% Fica, aqui, um reconhecimento da legitimidade de suas preocupaces para a atuacio do BNDES como forma de singela
homenagem ao professor Anténio Barros de Castro. Destarte as grandes dificuldades e os empecilhos que certamente Castro
encontrou para tratar os temas, alguns dos tracos mais positivos da insercdo do banco no financiamento na inovacdo parecem
ter suas raizes na atuacdo politica publica do entdo professor emérito da UFRJ. Apesar dos problemas que porventura se
identifique a partir do presente trabalho, tais preocupagdes postas sdo, sem ddvidas, relevantes e meritorias.
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Ap6s ampla revisdo das Politicas Operacionais®’ (POs) do banco vigentes até novembro de 2005,
a partir de 2006 a inovagdo comegou a ocupar espaco na organizacdo (CASTRO, 2006, p. 392).
Efetivamente, trés primeiras agdes principais do BNDES no campo da inovacdo eram anunciadas
(BNDES, 2007, p. 10): a criacdo do Fundo Tecnologico (FUNTEC) e de duas linhas de financiamento a

inovacdo, “Inovagdo PDI” (Projeto, Desenvolvimento e Inovacdo) e “Inovagdo Producio”®®

» que
passariam a ter os custos mais baixos cobrados pelo banco. Alguns foram os tragos distintivos dessas
linhas: em primeiro lugar, materializava-se o desejo de uma politica horizontal, que permitisse a inovacao
em todas as cadeias produtivas do pais®. Segundo, financiaria, sobretudo, investimentos intangiveis em
pesquisa, desenvolvimento e inovagdo e, no caso da “Inovagdo Produ¢@o”, a constituigdo de novas
capacidades produtivas e comercializacdo, desde que estivessem voltadas para as atividades de inovacéo
da empresa. Em terceiro, e este foi um traco distintivo que acompanharia a evolucdo do tratamento do
tema “inovagdo” no BNDES, foi buscar estimular o processo inovativo através da melhoria das condi¢fes
financeiras ligadas ao seu financiamento (em especial, as taxas de juros cobradas). Vejamos mais
detidamente este Gltimo ponto™®.

As mudancas das POs entre 2005 e 2006 trouxeram um novo tratamento as prioridades definidas
pelo BNDES (CASTRO, 2006, p. 392). Em 2005, o custo total do empréstimo do BNDES era a Taxa de
Juros de Longo Prazo (TJLP), somados do spread do banco, de uma taxa de risco fixa de 1,5% e, por
fim, pelos chamados “fatores de alteragao”, que refletiriam as prioridades do BNDES (que segmentavam-
se em: i- porte da empresa; ii- finalidade do investimento; iii- localizacdo do investimento). Reduzia-se
em 1% o custo do empréstimo total o caso das empresas pequenas, 1% no caso de empreendimentos em
determinadas regides do pais e 0,5% em caso se tratasse de um investimento ou setor prioritario. Nesse
caso, uma atividade tida como prioritaria (como, por exemplo, a inovagdo), teria um “estimulo” de apenas
0,5%. As duas principais alteraces das POs de 2006 em relacdo a anterior era reintroduzir um gradiente
na escala de risco (variando de 0,8% a 1,8%) e na de prioridades (variando de 0% a 3%). A idéia,
conforme atesta Castro (2006), era a de que a maior diferenca efetiva na escala de prioridades para
atividades (tal como a inovacdo) da nova PO em relacdo a anterior (de 0,5% para 3%) deveria ser

efetivamente capaz de alterar decisGes de investimento. Ou seja, um menor custo da inovagdo deveria

9" As “Politicas Operacionais” sdo o principal instrumento de normatizagio dentro do BNDES.

% todas vinculadas ao produto FINEM. O mesmo se aplica aquelas que Ihes sucederao.

% Se bem reflita apenas um primeiro movimento do BNDES na diregdo da intervengdo da inovacdo, este ponto carrega
elementos criticaveis sob o prisma da abordagem tedrica aqui exposta: i) 0 viés por demais horizontalista da politica vai em
desencontro com a necessidade de um estado coordenador politico do investimento produtivo para que a inovagdo possa se
perpetuar no tempo (neste ponto, Barros de Castro apresentava a mesma preocupacdo (2006, p. 396-397));
interdependentemente, tem-se ii) ndo seria toda e qualquer inovacdo dotada de mérito tal que justificasse o amplo apoio
publico.

100 com relagdo ao FUNTEC, tratava-se de um instrumento ndo-reembolsével. Ou seja, uma aplicacdo dos recursos por parte
da instituicdo publica sem que haja quaisquer contrapartidas financeira. Hoje, ap6s algumas revisfes de seus procedimentos, o
fundo se destina a Energia, Meio Ambiente, Eletrénica, Novos Materiais, Quimica e Veiculos Elétricos. Os recursos sé podem
ser aplicados em “Institui¢des Tecnoldgicas”, sendo apenas elegiveis aquelas que apresentem parcerias com empresas cujas
atividades estejam estreitamente relacionadas ao objeto de apoio.
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estimular o investimento nesta classe de atividades, tida como meritéria. No momento em que se atribuia
a inovacdo o patamar mais alto de prioridades (tais como era atribuido ao financiamento do modal
rodoviario nas regides Norte e Nordeste e investimentos sociais de empresas nas suas comunidades), teria
esta classe de atividades um custo adicional de 0%. Justificada ou ndo, legitima ou ndo, a razéo de ser da

atuacdo especifica da politica do BNDES nesse primeiro momento fica af exposta'®.

4.2.3. Posicdo passiva e Consolidacao do tema no Banco: 2008 a 2011

Apols esta primeira fase, marca-se uma inflexdo importante nas politicas do BNDES.
Provavelmente devido a necessidade de um aprendizado interno para lidar com o tema e com os baixos
desembolsos verificados nas linhas de inovagdo — a despeito de suas condi¢bes excepcionais e da
priorizacdo estratégica atribuida a tematica— a instituicdo altera suas formas de apoio a inovacéo. Este
subperiodo é marcado pela mudanca e ampliacdo das formas de apoio do BNDES a inovacao,
consolidando o tema definitivamente na agenda da organizacdo, permitindo-nos compreender e observar
as principais caracteristicas contemporaneas do BNDES no que tange ao tema.

Um movimento do BNDES foi o redesenho de suas linhas, produtos e programas de
financiamento. A descontinua¢do das linhas “Inovagdo PDI” e “Inovacdo Producdo” e a emergéncia das
linhas “Inovagdo Tecnologica” e “Capital Inovador” em 2008 dao algumas sugestdes sobre a
representatividade dessas mudancas'®. Em primeiro lugar, tem-se o aprofundamento da atratividade
financeira e das demais condices das linhas de inovacdo, justificadas, portanto, a partir da logica ja
exposta anteriormente (a linha Capital Inovador disporia em 2012 de um custo financeiro total até inferior
a TJLP, enquanto a “Inovagdo Tecnologica” estaria fixa em 4,5%). Em segundo lugar, como reflexo de
anseios da alta diretoria do banco de que este realize escolhas estratégicas (“Barros de Castro fala de
inovacdo tecnoldgica no Forum Nacional - BNDES”, 2006; CASTRO, 2006) articulada com a l6gica de
aprofundamento da atratividade financeira como estimulo inovativo se da a criacdo de diversos
programas setoriais. Trata-se do relaxamento de constrangimentos institucionais-financeiros dos
produtos e linhas e da extensdo dos formatos de apoio do BNDES para determinadas cadeias produtivas

entendidas como estratégicas, possibilitando que a empresa beneficiaria, num mesmo projeto de apoio,

191 O tratamento tedrico exposto no primeiro capitulo, embora tangencie alguns elementos que concernem a esta questdo, n&o
permite uma avaliagdo mais adequada desta politica. Assim, o trabalho aqui apenas identifica a razdo de ser desta decisdo
politica do BNDES, podendo incorporar sua avaliacdo tedrica em pesquisas futuras.

102 A continua intencéo de apoiar a inovacdo e de deseletizar o processo, tal como percebido em Castro (2006, p. 394) , se
materializou também na criacdo de 2 novos produtos: do Cartdo BNDES para o apoio a inovacdo em 2009 e, do BNDES
Automatico, em 2010. Ambos representariam a extensdo do apoio do banco, embora com taxas menos excepcionais, a
inovacdo. A diferenca, para estas linhas, passa a ser somente o financiamento de itens relacionados a pesquisa e
desenvolvimento — ou seja, ndo ha um trato especifico para as caracteristicas da inovacdo, apenas uma abertura de
financiamento a itens que, supfe-se, serem importantes para o tema inovacéo.
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articule diferentes produtos oferecidos pelo banco (inclusive fora da FINEM)®. Em particular, na
condigdo de executora das politicas econdmicas da Unido, aumentava-se ainda mais a atratividade
financeira oferecidas pelo banco atraves do programa PSI. Em terceiro lugar, a emergéncia da linha de
“Capital Inovador” reflete um direcionamento do banco rumo a uma avaliacdo dos negocios inovadores
em torno das estratégias empresariais e das empresas, 0 que certamente abre caminho para a
possibilidade de um tratamento mais adequado a temaética, incompativel com a logica de anélise de
projetos subjacentes as linhas suplantadas (e também a outra linha que ficaria vigente,a “Inovagdo
Tecnologica)'®. Neste ponto, a coexisténcia de duas Iégicas de avaliagdo de negécios inovadores parece
indicar um esforgo organizacional de aprendizado para lidar com o tema, resguardando um formato de
avaliacdo antigo em torno de projetos de forma a dar melhor base de comparabilidade, seguranca e uma
continuidade de politica.

Um segundo grande movimento do BNDES a partir desse periodo é a criacdo da Area de Capital
Empreendedor, que culminou tanto na possibilidade de subscri¢cdo de valores mobiliarios por parte do
banco de empresas inovadoras quanto na possibilidade de se dar continuidade ao Programa Criatec
(criado em 2007), o primeiro de uma série de fundos de capital de risco, alguns dos quais direcionados
exclusivamente para o apoio inovativo (como o “Fundo de Inovagdo em Meio Ambiente”, em 2011 ¢ o
Criatec Il, em 2012). Os fundos de investimento de venture capital séo recursos disponibilizados pelo
banco, que realiza uma selecdo para encontrar um gestor, que deve remunerar 0 BNDES ao fim do
periodo de vigéncia do fundo (10 anos) ou ao término do periodo de investimento, o que ocorrer primeiro.
O gestor deve aplicar 0s recursos em empresas nascentes com amplo potencial inovador. Cumpre notar
que para o “Fundo Criatec II” e para o “Fundo de Inovagdo em Meio Ambiente” o percentual de
participacdo do BNDES no capital comprometido pode alcangar percentagens extremamente altas (80% e

90% respectivamente)*®

, similar a alguns poucos outros fundos da instituicdo, mas muito superior ao
“Fundo Nordeste” e “Fundo de Venture Capital — TIC e Transversal” (30% e 35%, respectivamente),
indicando uma clara diferenciacdo e apoio do BNDES a tematica, com tracos horizontais (no caso dos
fundos Criatec I e II) e, no caso do “Fundo de Inovacdo em Meio Ambiente”, ligado a um paradigma
tecnoldgico potencialmente emergente. Naturalmente, os gestores do fundo estdo sujeitos aos riscos e
lucros porventura existentes concernentes ao desinvestimento, isto é, & venda da participacdo adquirida
nas empresas beneficiarias a terceiros, mormente realizada através do mercado de capitais. Esse segundo
grande movimento do BNDES, ao que parece, responde a dois objetivos do banco em simultaneo: apoiar

106

a inovacdo e o desenvolvimento financeiro do pais—. O artigo publicado na Gazeta Mercantil em 2007 de

103 Soh estas l6gicas foram criadas 0 PROTVD (2007), Proengenharia (2009), Proplastico (2010) e o Proaeronautica(2007).

104 1novacéo é processo social construido no tempo, ndo um ato empreendido por uma empresa schumpeteriana isolada, com
comeco, meio e fim bem definidos e cujo financiamento poderia ser realizado através de um projeto.

105 possibilitando maior alavancagem.

106 5 segundo objetivo ndo é objeto de discussido do presente trabalho. Com relagdo ao primeiro objetivo, os tracos horizontais
do programa Criatec apontam numa dispersao dos recursos, sem um objetivo estratégico definido. No mais, a estrutura de
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Fingerl(“Onde esta o I do BNDES?”, [S.d.]), diretor de Mercado de Capitais do BNDES a época, registra,
ainda, que 0o movimento atenderia também a um processo de deselitizacdo e distribuicdo regional'®’,
considerando-se, ainda, a participacéo acionaria como 0 mecanismo que melhor casa com as estruturas de
funding necessarias ao processo inovativo. No que tange a inovacdo e competitividade, a politica
aparentemente ecoa ai a idéia da propalada suposta importancia do venture capital (esta forma especifica
de participacdo acionaria) do também suposto sucesso da industria e tecnologia norte-americana, fatos
estilizados impregnados no senso-comum do tema e na literatura da economia da inovagdo, mas com
fundamentagdes vacilantes'®. Se tal constatacdo ndo necessariamente deslegitima a intervencdo pela via
do mercado de capitais, faz-se necessario uma analise mais cuidadosa dessa classe de politica, livre de
concepgdes pré-concebidas e de modelos de apoio prontos advindos do exterior.

Um terceiro grande movimento da relacdo entre o BNDES e a inovacao no periodo parte de sua
aproximacdo institucional com a FINEP. Em 2009, a Financiadora provavelmente ja antevendo alguns
problemas de continuidade relativos a sua estrutura de funding, buscava se aproximar do BNDES para
continuar operando (FINEP, 2010). O FAT reduziria, em 2010, para 0 os seus recursos destinados ao
crédito na FINEP(FINEP, 2011, p. 13), enquanto o FND,em 2009, fora liquidado devido a problemas
judiciais, aumentando a dependéncia da financiadora aos recursos do FNDCT (FINEP, 2011, p. 13). O
BNDES apareceria com uma solucéo estratégica, devido a massa de recursos sob sua supervisdo e sua
pré-disposicdo ao apoio da inovagdo. Assim, ja em 2010, o BNDES e a FINEP firmaram um acordo de
repasse de R$ 750 milhdes da primeira & segunda, embora ndo concretizada neste ano devido, segundo a
FINEP, a diferenca de cultura das casas (FINEP, 2011, p. 13). Em 2011, entretanto, com 0s ajustes
realizados nas Politicas Operacionais do banco - materializando definitivamente o tema da inovacgdo
enquanto prioridade da estrutura institucional do BNDES, com a mobilizac&o politica em torno do tema e
com a urgéncia da financiadora em conseguir os recursos, foi realizado o primeiro de uma série de
repasses volumosos gque sedimentariam a aproximacdo institucional das duas instituicGes.A evolucdo do
apoio do BNDES a inovacgdo é decisivamente marcada por essa relagdo, conforme indica a figura que

segue.

funding incentivada por essa politica aparentemente condiciona a firma a busca de lucros de curto prazo (CHESNAIS;
SAUVIAT, 2005; LAZONICK; TULUM, 2011; MAZZUCATO, 2011; THE ECONOMIST, 2012), o que é incompativel com
a logica da inovacdo e ensejando trajetdrias tecnoldgicas descompromissadas (embora ndo necessariamente incompativeis)
com o interesse publico.

197 0 direcionamento regional se justificaria devido ao fato de que constaria no processo seletivo a necessidade de se ter
gerencias decisérios distribuidas, ao menos, em 6 estados (para o caso do Criatec I1): Rio Grande do Sul, S&o Paulo, Minas
Gerais, Rio de Janeiro, Distrito Federal (ou Goias) e Bahia (e/ou Ceard; e/ou Rio Grande do Norte).

198 Entre os diversos trabalhos a esse respeito, ver Chesnais e Sauviat (2005), Freeman(2005), Lazonick e Tulum (2011), entre
outros. A “The Economist” (2012) também expde parte da controvérsia.
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Desembolsos Totais BNDES em Inovacdo (RS correntes)
3.000.000
£.500.000 B Outros- Inclui FIMEP
2 000.000 B Cartdo BMDES - Inovacdo
MW Capital semente - Micro e pequenas
1.500.000 empresas (Criatec)
B Fundos MEo-reembolsdveis
1.000.000
B Programas setoriais
500.000 M Linhas de financiamento - Inovacio
a
2009 2010 2011 2012 (=et)

Fonte: BNDES

Conforme anteriormente exposto, ainda em 2011, refletindo as dificuldades ja documentadas de
tratar do tema inovacdo e melhor coordenar internamente o tema foi criado o Comité de Inovacéao
(COIN). Percebia-se a necessidade de uniformizar os procedimentos relativos a inovacdo, conceito
tratado e utilizado de forma relativamente autbnoma pelos departamentos. Também em 2011, uma nova
classe de ag¢des emergia no BNDES com a criagdo do programa “Plano de Apoio a Inovagdo dos Setores
Sucroenergético e Sucroquimico” (PAISS) e a conseqiiente redefinicdo do papel desempenhado pelo

banco no Sistema Nacional de Inovacéo do pais.

4.2.4. O anode 2012 e a posicéo ativa do BNDES: inflexdo no papel desempenhado no SNI

Nos periodos anteriores, se bem o banco tenha se aproveitado da posi¢do ocupada no SNI para
ocupar um espaco de destaque no financiamento da parte produtivista da inovacéo, ainda o fez de forma
relativamente passiva. Embora escolhesse determinados setores estratégicos para apoiar (por vezes por
decisdo conjunta com a alta politica nacional), a materializacdo do apoio era atraves da maior oferta de
produtos, com condic¢des financeiras tdo mais atrativas quanto mais adequado estivesse determinado
projeto as prioridades do banco. Tendo a inovacdo sido alcada ao patamar mais alto de prioridades, as
condicBes financeiras para esta seriam excepcionais. Enquanto a logica da politica era, em sintese, a

reducdo do desincentivo a inovar e a maior oferta de produtos financeiros, o centro coordenador do
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investimento permanecia no ambito empresarial — apenas balizada, supbs-se, por uma estrutura de
incentivos em maior consonancia com os interesses do BNDES. Ainda assim, 0s rumos dados aos
negocios inovativos eram exclusivamente balizados pela sua adequacdo aos interesses privados. O
lancamento do PAISS em marco de 2011 e sua verificacdo de sucesso no inicio de 2012 da origem ao que
aponta para uma inflexdo no papel desempenhado pela instituicdo, que consegue assumir a coordenagéo
do investimento inovativo e impor seus proprios critérios alocativos. O posicionamento ativo do BNDES
no SNI passa, ainda, pela consolidacdo de sua articulacdo com demais atores do sistema nacional de
inovacéo brasileiro, como a FINEP e a Petrobras.

O PAISS foi uma iniciativa do departamento de biocombustiveis (DEBIO) do BNDES, que
propunha uma nova forma de lidar com a tematica da inovagdo no banco a partir dos instrumentos e
produtos ja existentes e, de forma a dar mais foco aos recursos publicos (NYKO et al., 2010, p. 39-40),
integrada com a FINEP. Diagnosticando que o Brasil, a despeito de ja ter uma biomassa tido como
“vencedora”, da lideranga exercida no etanol de primeira geragdo, da grande quantidade de carros flex ja
em circulacdo e da alta disponibilidade de matérias primas para avancar na fronteira tecnolégica mundial
da biomassa a partir do etanol de segunda geracao (lignocelulésico), o pais corria risco de ficar para tras
na corrida tecnologica pelos novos combustiveis renovaveis (NYKO et al., 2010). Isto porque o sistema
de inovacdo ligado a biomassa, no Brasil, estaria, segundo avaliacdo do DEBIO, direcionando seus ja
escassos recursos para tecnologias industriais ao aprimoramento do etanol de primeira geracdo, que ja
teria alcancado um altissimo nivel de maturidade, oferecendo poucos ganhos potenciais de produtividade.
Além disso, o sistema publico apresentaria baixa coordenacdo da aplicacdo dos recursos, provocando i)
uma disperséo dos volumes financeiros, culminando no aumento de sua irregularidade e minando as
perspectivas de continuidade dos esforcos inovativos nessa direcdo’®; e ii) maior nimero de guichés,
fragmentacdo, complexidade e dispersdo das formas de apoio federal a inovagdo, o que privilegia a
selecdo de empresas e grupos de pesquisa ja estabelecidos, dotados de experiéncia e organizacao
diferenciados (em relacdo aos relacionados ao etanol de segunda geracdo) que conseguem perceber
melhor as formas de apoio do governo e se aproveitar melhor das oportunidades oferecidas(NYKO et al.,
2010)*°.

Assim, procurando demonstrar alinhamento aos anseios tanto do MCTI quanto do Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, o DEBIO/BNDES opta por concentrar seus esfor¢os inovativos
nos biocombustiveis avancados a partir do etanol de segunda geracéo. Trata-se, portanto, de uma efetiva
escolha de politica industrial e tecnoldgica, tomada pelo conjunto do BNDES: i) a partir da alta ctpula do
banco, que, de forma articulada com os politica econdbmica federal, cria o departamento de

biocombustiveis em 2007 e d& liberdade de acdo ao departamento; ii) a partir do proprio departamento

199 Exemplificava-se mostrando que o BNDES e a FINEP teriam “agendas proprias de apoio ao desenvolvimento tecnologico
do setor, com prioridades distintas” (NYKO et al., 2010, p. 44).
19 Avaliagio convergente com as hipoteses de racionalidade limitada e informagéo imperfeita.
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que, na condicdo de nucleo especialista do banco, formula um diagnéstico de politica e, como veremos,
efetivamente a executa. Materializa-se a escolha publica do apoio ao etanol lignocelulésico'*! ndo apenas
através do BNDES, mas, a partir do banco e de suas estruturas internas de gestao.

O PAISS é langado em 2011 com orcamento delimitado de R$ 1 bilh&o de reais™?, com recursos
oriundos tanto do sistema BNDES quando do sistema FINEP e com prazo de duragéo definido entre 2011
e 2014. Diferentemente dos demais programas do BNDES, o PAISS é organizado na forma de edital'*?,
ou seja, ha apenas uma janela temporal na qual serdo recebidas os pleitos de apoio. Ao abrir uma janela
definida, o corpo técnico do BNDES iria as empresas potencialmente interessadas para apresentar o
PAISS e requisitar a participagdo das mesmas, sob pena da perda da janela de apoio aberta que
potencialmente seria aproveitada por um concorrente. O edital também tem uma peculiaridade: ao se
organizar numa selecdo composta em 5 etapas, cada qual com um grau de exigéncia técnico-burocratica,
o BNDES/FINEP criou uma sistematica de procedimentos que tanto possibilitava as empresas um
escalonamento do tempo para melhor preparar seus planos de negdcios, quanto, ao exigir uma
apresentacdo dos planos de inovacao por parte das empresas selecionadas em cada etapa do edital, criava
uma rede de aprendizado conjunto entre as organizacbes participes do projeto. A etapa derradeira
(estruturacdo do Plano de Suporte Conjunto) colocava a cargo do BNDES e da FINEP a efetiva escolha
dos produtos e linhas mais adequados a cada plano de negdcio selecionado, o que simplificava o
procedimento para as empresas e colocava as instituicbes publicas em efetivas condi¢des de intervir nos
planos de negdcios, tendo como fonte de barganha as condi¢des financeiras diferenciadas entre seus
produtos. Assim, os planos de negdcios e as estratégias empresariais passavam, em algum grau, a ser uma
elaboracgdo conjunta da empresa com as institui¢cdes financeiras relacionadas.

Certamente, houve percepcdo de sucesso por parte das empresas beneficiarias e do banco em
relacdo ao PAISS. Alguns elementos indicam tal fato. O prazo final da Gltima etapa era em 16 de
dezembro de 2011 e no primeiro semestre de 2012 se finalizaria a estruturacdo do Plano de Suporte
Conjunto. A realizacdo de seminario em 11 de julho de 2012 de avaliacdo do PAISS indicam um esfor¢o
de aprendizado do banco para a revisdo dos seus procedimentos e atesta que, em linhas gerais, a direcéo
do PAISS foi positiva'*®. Ndo é a toa que, segundo a Agencia Gestdo CTI (“Planos de negocios

selecionados no Paiss somam R$ 2 bilhdes”, 2011), os planos de negdcios aprovados no PAISS somam

11 0 etanol celulésico é uma trajetéria inovativa relacionada ao processo do etanol. Também seriam apoiados a inovagao de
produtos relacionados a cana-de-agucar e o processo de gaseificagdo. Todos, portanto, em torno da cana-de-agUcar, ja tida
como a biomassa “vencedora” no Brasil.

112 para se ter uma dimens&o do valor, o total da carteira conjunta do BNDES e da FINEP para projetos de P&D no setor era de
415,7 milhdes de reais. Os EUA aproximadamente 1 bilhdo de reais na P&D de biomassa apenas em 2009, enquanto o
orgamento da Unido Européia para a realizagdo dos objetivos da “Iniciativa em Bioenergia”, entre 2010 e 2020, seria de 9
bilhdes de euros (NYKO et al., 2010).

3 As informacdes referentes ao PAISS podem ser encontradas em:
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Areas_de_Atuacao/Inovacao/paiss/index.html

14 Depreende-se das apresentacées das empresas no seminario que suas impressdes sobre o programa também foram bastante
positivas. Os slides estdo disponiveis no link:
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Publicacoes/Paginas/s_biocombustiveis paiss.html
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R$ 2 bilhdes, o dobro do orgcamento do programa (0 BNDES informa que 25 empresas ante um total de
mais que 57 empresas demandantes). A expressiva demanda pelos recursos poderia a0 mesmo tempo
conferir o BNDES a possibilidade de aumentar seus desembolsos em inovacéo (indicador grandemente
usado pelo banco para demonstrar seu apoio a industria) e prover a instituicdo a possibilidade de
selecionar determinados planos de investimento que estivessem mais de acordo com seus proprios
critérios. Ao que parece, a percepcao de sucesso do PAISS aponta para uma inflexdo no que diz respeito
as relacdes entre 0 BNDES e a inovagdo. O lancamento do programa INOVA PETRO, nos mesmos
moldes do programa PAISS é um indicativo dessa nova trajetdria.

O INOVA PETRO objetiva o desenvolvimento de inovativo-tecnoldgico por parte de
fornecedores brasileiros'™® da cadeia produtiva de petréleo e gas natural'®. O programa tem um
expressivo orcamento de R$ 3 bilhdes de reais, distribuidos entre os diferentes instrumentos de apoio do
BNDES e da FINEP (metade oriundo de cada instituicdo), com duracgéo prevista até 13 de agosto de 2017.
Dois tragos do programa merecem particular destaque. Primeiramente, h4 uma articulacdo com a
Petrobras, que oferece apoio técnico desde a criagdo do projeto até a efetiva influéncia nas suas etapas de
selecdo. A centralidade da empresa no setor permite que os projetos selecionados contem com o crivo de
seu principal demandante futuro, que estd em condicdes, de acordo com o INOVA PETRO, de, inclusive,
garantir uma demanda futura para os projetos selecionados — condi¢do necessaria para a perpetuacdo no
tempo da inovacgdo. O primeiro edital de chamada do INOVA PETRO, publicado em janeiro de 2012,
contou com uma demanda, na primeira fase, de R$ 2,7 bilhdes. A comparagdo com os desembolsos
anuais realizados pela FINEP e pelo BNDES, tais como apresentados anteriormente, ndo deixam davidas
de que se trata de uma substancial diferenca na relacéo entre 0 BNDES e a inovacao.

O ano de 2012 consolidaria no banco, ainda, duas outras importantes mudancas. Em primeiro
lugar, em junho, o BNDES atualizaria sua “Cartilha de Apoio a Inovagdo”, aposentando as linhas de
financiamento da inovacdo que faziam remanescer na instituicdo a cultura de analise por projetos
(“Inovagao Tecnologica” e “Inovacdo Produgdo”) e redesenhando (e rebatizando) a linha Capital
Inovador (que passou a chamar-se “BNDES Inovagd0™), que se tornaria a Unica linha de financiamento do
banco para a inovag¢do( com custo financeiro total = TJLP + taxa de risco de crédito de até 4,18% + 0%
de remuneracdo do BNDES). O aprendizado obtido ao longo dos Gltimos anos e a consonancia desse
formato analitico com os novos programas do banco (PAISS e INOVA PETRO) parecem ter sido

fundamentais para a escolha desta linha em detrimento das demais. Em segundo lugar, a articulagdo com

115 Cumpre notar que a emenda constitucional nimero 6 de 1995 alterou a definicdo juridica de empresas “brasileiras”. Passou-
se a considerar, para fins de elegibilidade de apoio das acdes puUblicas, empresas brasileiras aquelas que estivessem
simplesmente com um CNPJ registrado em territorio nacional. Assim, ao que parece, a despeito do meritério trago nacionalista
do INOVA PETRO, seu foco a indUstria nacional provavelmente se possibilitaria apenas através da selecdo discriscionaria
entre os planos de negdcios apresentados pelas empresas e, principalmente, devido a sua estreita articulagdo técnica com a
PETROBRAS.

118 As informacdes podem ser encontradas em:
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Areas_de_Atuacao/Inovacao/inovapetro.html
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demais atores fundamentais do SNI do pais, como a FINEP e a Petrobras, sdo marcos fundamentais. Além
das perspectivas de aprendizado comum entre as instituicbes, 0 BNDES se consolida como funding
relevante das acbes da FINEP e a conexd com esta e com a PETROBRAS permitem uma maior
coordenacdo do esforco publico relacionado a atividade inovativa. Trata-se, sem duvidas, de uma
condicdo indispensavel (ainda que ndo suficiente) para o sucesso de qualquer politica industrial que se

pretenda convergente com o interesse publico.

4.3. Sintese do movimento

A compreensdo da razdo de ser de uma determinada politica passa necessariamente por uma
abordagem histdrica. E a partir desta que se permite um olhar critico sobre aquilo que remanesce na
estrutura de atuacdo publica. O presente capitulo procura mergulhar na complexidade da evolucédo
institucional do BNDES atinente a inovacgdo, procurando extrair desta seus principios norteadores € 0
porqué das caracteristicas centrais que vigem na atuagdo contemporanea do banco. A periodizacao que se
propde busca exatamente aglutinar no tempo quando se viram relativamente estabilizados determinados
elementos (ou principios norteadores da mudanca) tidos como o0s mais representativos desta relacao.
Assim sendo, devido ao fato de que as préprias mudancas se déem no tempo, jamais se pode pensar como
que se os periodos de tempo colocados sejam plenamente coesos e rigidamente definidos. Ainda que
certamente haja movimentos importantes internos aos periodos, tal procedimento metodoldgico permite
alguma inteligibilidade meio a complexidade que certamente lhe € inerente e que ndo pode ser tratada em
exaustdo. A figura que segue expde a evolugdo dos principais produtos, linhas de financiamento e
programas a que se fez mencdo, muitos dos quais vigentes em fins de 2012,
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2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Linhas de Financiamento

Inovagdo PDI
Inovagdo Producéo
Capital Inovador
Inovagdo Tecnoldgica
BNDES Inovagédo

Programas

PROFARMA
PROSOFT

BNDES P&G

BNDES PSI - Inovagdo
PROTVD

BNDES Proengenharia
BNDES ProAeronautica
BNDES ProPlastico
PSI

PAISS

INOVA PETRO

BNDESPAR (Fundos Mutuos Fechados)

Fundo de Inovagdo em Meio Ambiente
Fundo CRIATEC

Fundo CRIATEC I

Produtos e Modalidades de Apoio

FINEM

BNDES Automatico

Cartdo BNDES

BNDES Limite de Crédito
FUNTEC

Colaboragdo Financeira FINEP

Ano de Criagdo/Vinculacdo a Inovacdo

Fonte: Elaboragéo Propria

O presente capitulo propds a compreensdo da evolucdo do apoio do BNDES a inovacdo no
periodo analisado em trés subperiodos. O primeiro, de 2005 a 2007, marca a prépria volta do banco a
inovacdo, com 0s movimentos iniciais dando a ténica da percepg¢éo dos principais desafios que 0o BNDES
iria lidar. O segundo periodo, de 2008 a 2011 ¢ marcado pela consolidacdo do tema inovacdo como
prioridade estratégica do banco, mantendo ainda uma logica relativamente “passiva” frente a tematica. O
ano de 2012 marcaria o inicio de um terceiro subperiodo, quando héa inflexao na intervencdo do BNDES
no SNI, onde passa a exercer um posicionamento mais ativo. Assim, a relacdo do banco com a industria e
a inovacdo que estd estabelecida em fins de 2012 guardaria caracteristicas oriundas tanto das fases
anteriores a volta do BNDES ao financiamento da inovacgdo, como de cada um dos trés subperiodos aqui
analisados, explicitamente vinculados ao tema objeto do presente trabalho. As logicas subjacentes a cada
um dos periodos sdo, em algum grau, preservadas na estrutura institucional do banco.

De 2005 a 2007, a reaproximacdo do BNDES com a inovacdo ¢ feita através da criagdo do

FUNTEC (subvencdo econdmica) e das linhas de financiamento “Inovagdo PDI” e “Inovagdo Produgdo”,
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cujos redesenhos e reformulagfes constituiriam a base da estrutura financeira de apoio a esta atividade.
As linhas de financiamento eram linhas de crédito que objetivavam aumentar os investimento em
inovacdo na economia brasileira de maneira transversal, através da reducdo dos custos de empréstimo
que, sup6s-se, poderiam ser capazes de alterar decisdes de investimento. A analise dos pleitos de apoio no
ambito das linhas de inovacdo ndo tinha, em esséncia, nenhuma idiossincrasia estabelecida em relacéo as
demais atividades do banco, o que, conjuntamente com o enquadramento e conceituacdo da tematica de
inovacdo da instituicdo, ja constituiam preocupagdes central da alta administracio do BNDES —
preocupacOes certamente meritorias e que dao origens a movimentos futuros.

As mudangas para 0 subperiodo compreendido entre 2008 e 2011 sdo o resultado conjunto dos
esforcos de aprendizado da instituicdo em conjunto com os ainda timidos desembolsos das linhas de
inovacdo, a despeito das taxas e condi¢bes excepcionais oferecidas. A resposta do banco se da através de
trés grandes movimentos: i) redesenho de seus programas, linhas e produtos de financiamento; ii) criacdo
e estruturacdo do apoio a inovacao através dos mercados de capitais; e, iii) aproximacao institucional com
a FINEP. O primeiro dos movimentos responde pela extens@o de diversos produtos e servicos de forma a
abarcar a inovacdo (visando adequar os servicos financeiro as caracteristicas especificas dos
beneficiarios/setores), criacdo de diversos programas vinculados a inovacdo (reflexo dos anseios para que
se realize escolhas estratégicas de politica industrial) e da criacdo da primeira linha de financiamento que
tem como principio analitico a avaliagdo sobre as estratégias empresariais. Atravessando as questdes,
aprofunda-se a légica do periodo anterior de aumento da atratividade financeira como estimulo a
inovacao.

O segundo movimento é, em verdade, uma extensdao importante do primeiro, reflexo da avaliacdo
que se tem difusa na literatura da inovacdo de que o mercado acionéario seria a fonte de financiamento
mais adequado das atividades empresariais inovativas, umavez que a particular incerteza (tecnoldgica e
mercadologica) dessa classe de atividades impediria a contratacdo de crédito com fluxos de caixa casados
com as possibilidades das estratégias inovativas. Em particular, atribui-se ao venture capital como o
instrumento financeiro adequado a essas atividades, embora a empreitada do BNDES responda também a
outros objetivos que nao estritamente o estimulo da atividade inovativa.

J& a aproximacdo institucional com a FINEP é resultado das trajetdrias historicas de ambas as
instituicbes, com o decorrente posicionamento privilegiado do BNDES em termos de liberdade de acdo e
funding e com a FINEP com uma carteira ja consolidada de atividades de inovacéo, contando, no entanto,
com fontes de funding vacilantes. A opcéo exercida pelo BNDES de apoio & FINEP responde pela rede

de coordenacdo em nivel federal''’, amplamente inclinada para o estimulo da atividade inovativa. Desta

17 Deve-se registrar que alguns atores de relevancia no SNI no pais notam, no ambito do seminario internacional “Politicas
Estratégicas de Inovacdo e Mudanca Estrutural em um Contexto de Crescimento e Crise”, ocorrido em setembro de 2011 e
organizado pela REDESIST com colaboracdo da FIRJAN, que tais classes de coordenacdo publica em ambito federal no Brasil
ainda sdo muito dependentes das relaces pessoais de seus membros.
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forma, o subperiodo consolida o tema inovagdo nas politicas operacionais e na cultura do banco e com o
BNDES tendo tido algum aumento nos seus desembolsos.

Por fim, 0 ano de 2012 marca algumas importantes mudangas. Em particular, o sucesso atribuido
ao PAISS e o lancamento do INOVA PETRO (ambos tendo tido uma demanda substancial) refletem, em
conjunto, uma ruptura com a légica passiva do banco de estimulo a atividade inovativa através da reducédo
do desincentivo a inovar. Passa-se a usufruir da atratividade de seus produtos e do posicionamento
privilegiado da instituicdo para conceber e operar uma politica industrial, trazendo, a reboque e sob pena
de perda no espaco concorrencial, a iniciativa privada, que perde a primazia da escolha dos critérios
alocativos no &mbito da inovacao. Nesse interim, a cultura de analise da inovacao através das estratégias
empresarias torna-se institucionalizada atraves da descontinuacdo das linhas de apoio & inovacgdo que se
prendiam a légica analitica em torno de projetos. Por fim, a articulacdo com a FINEP e com a
PETROBRAS espelha uma maior possibilidade de coordenacdo do esforco inovativo publico,
aumentando o foco, reduzindo o desperdicio de recursos e aumentando as chances de validacdo de uma
politica industrial, seja quais forem os objetivos politicos a que esta responda e as consequéncias que esta

engendra.
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5) CONCLUSOES

A analise da condicdo de sujeito proprio ao BNDES no periodo analisado o identifica como uma
instituicdo posicionada de maneira singular no SNI brasileiro. Ainda que sujeita a uma articulacéo politica
que lhe é superior, 0 espaco para a sua atuacdo é tal que o permite assumir o posto ndo apenas de
operador, mas também, em certa medida, de formulador da politica industrial do pais, efetivamente
escolhendo rotas tecnologicas e materializando a possibilidade de uma estratégia publica para a inovagéo.
Longe de defender que a simples assuncdo de tal posto legitima os formatos especificos de atuacdo do
banco no campo da inovagdo, o presente trabalho procurou tdo somente colocar sobre os ombros da
instituicdo toda a responsabilidade que isso traz e que Ihe € inerente. Fez-se isso através da exposi¢do dos
limites e potencialidades postos ao banco e jogando luz sobre a razdo-de-ser de cada uma das respostas
deste a esta atribuicdo histdrica que Ihe € dada. Os desafios sdo imensos.

O trabalho que aqui se encerra identifica que as respostas do banco sdo dadas através de uma
relacdo interdependente tanto da alta politica nacional com a alta administracdo da instituicdo, quanto
desta com seus nucleos especialistas, ali divididos sob a ldégica setorial e com uma instancia
intermediaria/transversal ligada a inovacdo. Assim, se ndo se pode mais falar de politica de inovacdo no
pais sem dispensar tempo e reflexdo sobre o papel desempenhado pelo BNDES, também ndo se pode
fazé-lo sem observar os tratamentos especificos setoriais que Ihe sdo dados, sob pena do escape de
questdes da maior relevancia — industrial e politica.

Podemos facilmente compreender a razao de ser das politicas vigentes na instituicdo revisitando os
movimentos que Ihes deram origem. Ainda que falivel e ainda que ndo se proponha encerrar aqui toda a
complexidade subjacente a estes movimentos, o esfor¢o que aqui se fez procurou exatamente depreender
destes suas caracteristicas centrais. Certamente, a politica que pratica 0 BNDES carrega elementos
proprios a sua trajetoria institucional, remanescendo 0s tracos que, por quaisquer razfes, nao se percebeu
uma necessidade de mudanca.

Estava aberto a possibilidade do BNDES agir no campo inovativo de diversas maneiras. A titulo
mais de exemplo que de sugestdo, a instituicdo poderia ter optado por apoiar a inovacdo industrial pelo
financiamento da demanda, colocando itens ligados a trajetdrias inovativas do pais na lista de itens
financiaveis a condigdes diferenciadas. Ao mesmo tempo, poderia té-lo feito gradativamente em
detrimento de itens concorrentes ou do financiamento da “moderniza¢do de equipamentos”. Ou, ainda, 0
“indice de nacionalizagdo” ali vigente poderia ser complementada com algo como “indice de
criatividade” ou, numa tentativa de atingir o dmago do anseio inovador, “indice de uso de ativos
intangiveis”. Os exemplos servem apenas para ilustrar que o proprio exercicio, por parte do BNDES, do
apoio a inovacao pela criacdo de instrumentos do lado da oferta explicitamente vinculadas ao termo

“inovag¢do”, ¢ uma decisdo historica, que jamais pode ser interpretada de forma naturalista. E possivel
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argumentar que a propria utilizagdo do termo “inovagdo” para o estimulo dessa classe de atividades, ainda
que se pretenda o estimulo estritamente pelo “lado da oferta”, € nada mais que uma opg¢do, um exercicio
ativo de sua condicdo de sujeito. Nao é, jamais, uma decorréncia necessaria da teoria econémica —
inovava-se e apoiava-se a inovacao antes de Schumpeter conceituar o termo.

Feita esta opcdo, em fins de 2005 e inicio de 2006, o BNDES entraria num ciclo de aprendizado e
evolucdo pautado por algumas preocupagdes, sem duvidas, meritorias. Preocupava-se com o foco aos
recursos publicos e a cultura de analise dos pleitos, inadequada a essa nova classe de atividades que se
pretendia financiar. Sobretudo, a intencdo era que suas politicas fossem efetivamente capazes de alterar
decisdes de investimento, doutra forma estar-se-ia apenas escasseando recursos publicos sem alterar o
modus-operandi estabelecido da economia. Nesse sentido, a inovagéo e a criatividade eram entendidos
como contraposicdo a logica de financiamento da modernizacdo, onde a mimetizacdo de formas
produtivas ja estabelecidas deveriam ser evitadas. Com estes principios norteadores, buscou-se alcanca-
los através da ampliacdo dos produtos e servicos financeiros disponibilizados pelo banco e,
principalmente, pela reducdo do desincentivo a inovar, relaxando custos e compartilhando riscos com a
iniciativa privada. A despeito das intengbes, cumpre notar que o grande percentual advindos do BNDES
dos valores dos negocios apoiados (de 80% a 90%, em geral) também permitem um excepcional aumento
potencial da alavancagem.

Estas preocupaces e logicas certamente remanescem, em algum grau, em diferentes acbes do
BNDES vigentes no segundo semestre de 2012. A linha de financiamento “BNDES Inovagdo” ¢ uma
institucionalidade central para a estrutura de financiamento do banco, sendo nela consolidada uma ldgica
em torno da avaliacdo das estratégias empresariais, com condicBes financeiras excepcionais e com
altissima participacdo do BNDES no financiamento dos negbcios apoiados. O “Programa PSI”, do
governo federal, e 0 FUNTEC aprofundam a logica da atratividade financeira no banco como estimulo do
investimento em inovacdo. Os programas “P&G”, “Proengenharia”, “Proaeronautica”, “Profarma”
“Proplastico” e “Prosoft” incorporam, ainda, a preocupacdo de realizar escolhas estratégicas ndo-
transversais e, se bem haja nestes particularidades certamente relevantes, esta I6gica geral de incentivo e
as preocupacdes levantadas assumem neles importancias centrais. As a¢cdes do BNDESPAR (incluindo os
“Fundos Mutuos Fechados™) respondem a uma l6gica similar, embora também resultante da avaliacéo de
que o aporte via participacdo acionaria na empresa € mais adequado as estruturas de caixa que emergem
de estratégias inovativas. Nesse caso, outros objetivos (como o desenvolvimento financeiro) também
norteiam as ac¢Oes da instituigéo.

Seguindo a linha metodoldgica de analise utilizada, a associacao de determinadas a¢Ges e produtos
do BNDES a inovagdo, como o “BNDES Automatico”, o “Cartdio BNDES” e o “BNDES Limite de
Crédito”, buscam a adequagdo dos servigos financeiros as estruturas financeiras particulares de outros

segmentos da economia, ndo compreendidos na linha FINEM. O apoio a inovacdo se da através do
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financiamento de itens (ou da realizagdo de servigos financeiros) que, supfe-se, sejam necessarios a
inovacdo. Remanesce ai uma busca pela deselitizacdo do processo de inovacdo e pela sua
transversalidade. A colaboracdo financeira com a FINEP responde pela insercdo do BNDES numa rede
federal com alguma coordenacao e, reconhecendo-se a inovacdo como prioridade estratégica do banco e a
possibilidade e urgéncia financeira do apoio a financiadora, as condi¢Bes para o repasse estavam dadas.

Ja 0 PAISS e 0 INOVA PETRO, ainda que sujeitas a diversos tracos comuns com as demais a¢oes
do banco, trazem algumas rupturas importantes. Ao estruturar suas a¢cdes com a FINEP, passa nao apenas
a visar uma melhor focalizacdo dos recursos publicos postos no BNDES, mas sim no ambito da dimensao
publica do Sistema Nacional de Inovacgdo, o que é certamente dotado de altissimo mérito. Ao estruturar a
acdo em torno de um edital dividido em etapas, as instituicdes permitem-se utilizar dos mecanismos
financeiros ja presentes nas instituicdes para requisitar (ativamente) o investimento da iniciativa privada e
barganhar, através do jogo com suas condi¢des financeiras diferenciadas, a intervencao nas estratégias
inovativas, o que recoloca o poder publico na posi¢do de definidor dos critérios alocativos. Se isso, por si
sO, ndo legitima necessariamente os financiamentos publicos realizados por estes canais, na medida em
gue rompe com o estimulo da atividade inovativa através da simples melhoria da atratividade financeira
de areas consideradas estratégicas, certamente possibilita seu redesenho em outros termos. Sua
legitimidade ainda hé& de depender tanto da operacdo destes instrumentos, quanto da escolha dos critérios
alocativos utilizados. Este Ultimo, por razBes exploradas no capitulo tedrico do presente trabalho, ndo
escapa de um juizo posto também a partir de algum tipo de posicionamento politico, seja ele explicito ou

nao.

Consideracdes Adicionais

O olhar do pesquisador sobre aquilo que toca a inovacdao no BNDES deve ter um foco duplo. Ao
mesmo tempo em que se é necessario reconhecer os imensos esforcos de aprendizado interno da
organizacao, que, em linhas gerais, fornece indicios de respeito aos recursos publicos que toda a
instituicdo deveria zelar, ndo deve o pesquisador se omitir e fugir ao seu papel mais critico, apontando os
aparentes caminhos e descaminhos nessa ardua tarefa de apoiar a transformacdo da estrutura produtiva
nacional. Em se respeitando a enorme complexidade do tema e as dificuldades certamente existentes que
ndo foram aqui, por impossibilidade ou descuido, sequer mencionadas, o esfor¢o de pesquisa e raciocinio
sO pode ansiar a contribuir.

Em primeiro lugar, o BNDES ndo pode sucumbir a idéia de que ela cumpre o seu papel pablico
simplesmente apoiando a inovacédo, ainda que esta ocupe um lugar central na dindmica da economia.
Tendo em vista a ldgica de intervencdo publica, a inovacdo cumpre a funcdo de, ao estruturar lucros

extraordinarios em termos diferentes daqueles previamente existentes, viabilizar a alteracéo
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idiossincrética das estruturas produtivas. A questdo certamente ndo para por ai, uma vez que a propria
alteracdo das estruturas produtivas so deve ser buscada quando orientada por algum beneficio a sociedade
brasileira, mantenedora ultima das acfes do banco. Estas questbes trazem outras novas com uma
profundidade extensa na discussdo sobre desenvolvimento, que ndo péde ser aqui tratada em exaustao.
Ainda assim, a prevaléncia no BNDES de um apoio indiscriminado a um pleito determinado, desde que
seja inovativo, nao foi contrabalangada por quaisquer movimentos mais aparentes de prover uma razdo-
de-ser mais substancial para essa classe de atividades. Se bem a critica perpasse um pouco as a¢des do
banco e alcancem uma dimensao federal, certamente, como se viu, 0 BNDES é em parte responsavel por
esse trato.

Deve-se notar que isto se trata de uma especificidade bastante brasileira: a atividade inovativa,
quando apoiada por recursos publicos, cumpre objetivos bastante claros tendo em vista a economia-
politica de diversos paises do globo. Criticaveis ou ndo, apenas para ficar no caso mais conhecido, o
desenvolvimento da industria dos EUA obedeceu grandemente objetivos dados a partir da estrutura
publica, ligados ao contexto da guerra fria e as conseqiientes corridas (objetivos) armamentistas e
espaciais. O que ha de se esperar do BNDES e da politica industrial federal sdo um compromisso com as
questdes especificas da sociedade brasileira, possibilitando a validacdo de uma atividade inovativa
integrada com os anseios de desenvolvimento econémico-social. Apenas a citacdo em relatérios e
documento de dados sociais e de emprego ndo bastam: hé de se refletir essas preocupagdes nos proprios
movimentos institucionais do BNDES, ou ha de se passar a impressdo de leniéncia do banco com essas
questdes cruciais. Ainda que a complexidade tematica e politica sejam abissais, estas devem ser
enfrentadas.

Em segundo lugar, também né&o deve o BNDES balizar seus movimentos institucionais sem que se
intencione um tratamento tedrico das suas acdes. Se bem tenhamos percebido ao longo do periodo
analisado um continuo e meritorio esforco de aprendizado, efetivamente materializando novas acfes e
procedimentos, o banco deve se esfor¢car em deixar mais claras suas informacgdes com respeito a inovacao,
alcada pela propria instituicdo como sua prioridade estratégica. Nesse sentido, sugere-se que haja uma
divulgacdo especifica e sistematica da taxa e das razGes de indeferimento dos pleitos inovativos, que nos
permita observar mais claramente os critérios alocativos efetivamente usados pela instituicdo e atestar o
comprometimento com 0s recursos publicos, repassados sob estas linhas a taxas excepcionais. Tambem
uma divulgacdo o tdo mais desagregada quanto for possivel dos desembolsos de inovacéo viria a ajudar,
principalmente se somada a dados relativos ao acompanhamento dos pleitos de negdcios apoiados. Se
certamente ha condicionantes normativos e politicos por detrds da instituicdo sobre sua politica de
transparéncia com respeito as linhas financiadas a estas taxas, 0 banco deve tanto reconhecer sua
condicdo de entidade publica (prestadora de contas a sociedade), quanto se abrir & construgdo conjunta

com a academia e sociedade sobre suas politicas. A tarefa é tdo desconfortavel quanto necessaria.
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Vemos, em terceiro lugar, com bastante entusiasmo e expectativa o papel que vem apontando o
BNDES no SNI do pais como agente coordenador e fonte de funding. Se bem aprofunde suas
responsabilidades, € o papel que Ihe cabe e o qual o arranjo institucional do pais permite. Assim, a
articulacdo com demais atores € uma contribui¢édo positiva que o banco traz a coordenacdo publica, desde
que seja pautada por parcimonia e feito de forma criteriosa. Nesse sentido, 0 BNDES deve ter especial
atencdo que o aprofundamento de seu papel como banco do desenvolvimento e como agente central do
SNI dependem em grande medida de suas fontes de funding. No caso, os recursos oriundos do tesouro
tém particular importancia e sdo, no limite, fortemente dependentes de uma legitimidade politica para que
ndo cessem. O aumento e continuidade dos recursos para 0 SNI através do banco, em especial & inovagéo,
encontra ai um limite importante, impondo a este que zele pela sua estrutura financeira e pela sua
legitimidade historica adquirida.

Por fim, tal como prega os preceitos mais basicos que tangem a inovacao, o banco deve continuar
a se abrir as novas idéias e a criatividade nas suas préprias acGes. Desde que se busque uma
fundamentacdo o tdo sélida quanto possivel e uma verdadeira razdo-de-ser para seus movimentos
criativos, o BNDES assume assim sua condi¢do de sujeito, ndo submisso a supostas verdades advindas da
ciéncia ou do exterior desenvolvido. Se ndo é objetivo do presente trabalho encerrar uma avaliacdo
completa sobre a politica do banco no campo da inovacao, € sim intencdo contribuir na pavimentacao do
caminho para tal, abrindo espago para sua melhor adequacdo ao objetivo institucional priméario do
BNDES - o desenvolvimento econémico e social do Brasil. A contribuicdo que aqui se pretende feita

deve ser assim lida e compreendida.
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