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RESUMO

Esta tese avalia o Plano Inova Empresa, programa de financiamento a inovacao executado
pelo BNDES, pela Finep e demais parceiros entre 2011 e 2014, que teve elementos inovadores
em sua concepgdo, como, por exemplo, a maior articulacdo entre instrumentos de apoio e
instituicbes do sistema nacional de inovacdo e a concessao de recursos a atividades de inovagédo
em escala muito superior a iniciativas anteriores. Esta tese teve dois objetivos centrais. O primeiro
deles consiste na descricdo e analise do processo de formulacdo e execucdo do Inova Empresa,
tendo como foco especial a andlise das capacidades estatais na estruturacdo do programa. O
segundo deles reside na avaliacdo dos resultados do Plano, a partir de metodologias qualitativas
e guantitativas, incluindo a utilizacdo de técnicas econométricas como o Propensity Score
Matching (PSM) e o modelo de diferencas em diferencas. Os resultados mostraram que 0
programa foi bem-sucedido no apoio a projetos mais inovadores, de maior risco tecnoldgico,
relacionados a segmentos mais intensivos em tecnologia, e induziram mais parcerias para P&D -
0 que eram objetivos explicitos do programa. Além disso, a partir das analises quantitativas
realizadas, foi possivel concluir que o apoio do Inova Empresa teve impactos positivos sobre 0s
esforcos tecnoldgicos e sobre o desempenho das firmas beneficiérias. Esses fatores em conjunto
nos permitem concluir sobre a importancia do apoio estatal via 0 Inova Empresa e sobre os
resultados positivos gerados. O PEI, embora ndo tenha sido concebido explicitamente como uma
politica guiada por missdes, apresenta caracteristicas deste tipo de politica, tais como relevante
avanco no nivel de especificagdo dos temas e desafios tecnoldgicos que deveriam ser perseguidos
pelo setor empresarial e a significativa evolugdo na escala e coordenacdo dos instrumentos de
apoio disponibilizados para que as empresas pudessem atender os desafios colocados. Esta forma
de atuacéo tem se mostrado importante, uma vez que o Estado prioriza, concentra e coordena a
alocagdo de seus escassos recursos no apoio a tecnologias efetivamente prioritérias, dando assim

mais sentido e coeréncia as politicas.

Palavras-Chave: politica de inovagdo; financiamento a inovagéo; politicas orientadas a

missoes; avaliacdo de resultados



ABSTRACT

This thesis evaluates the Plano Inova Empresa, an innovation promotion program carried
out by BNDES, Finep, and other partners between 2011 and 2014, and which had innovative
elements in its design, such as the greater articulation between financing instruments and
institutions of the brazilian innovation system, in addition to promoting the concession of
resources to innovation activities on a much larger scale than previous initiatives. This thesis had
two main objectives. First, describe and analyze the process of formulating and executing the
Inova Empresa, with a special focus on the analysis of state capacities in structuring the program;
and secondly, to present an evaluation of the Plan's results, based on gualitative and quantitative
methodologies, including econometric techniques, using Propensity Score Matching (PSM) and
the difference-in-differences model. The results showed that the program was successful in
supporting more innovative projects, with higher technological risk, related to more technology-
intensive segments, and also induced more partnerships for R&D, which were explicit objectives
of the program. In addition, from the quantitative analyzes developed, it was possible to conclude
that the support of Inova Empresa had positive impacts on technological efforts and on the
performance of beneficiary firms. These factors together allow us to conclude on the importance
of State support via Inova Empresa and on the positive results generated. The Plano Inova
Empresa, although not explicitly conceived as a mission oriented policy, presents characteristics
of this type of policy, such as a significant advance in the level of specification of the themes and
technological challenges that should be pursued by the business sector and the significant
evolution in the scale and coordination of the support instruments made available so that
companies could meet the challenges posed. This form of action has proved to be important, since
the State prioritizes, concentrates and coordinates the allocation of its scarce resources in
support of technologies that are effectively a priority, thus giving more meaning and coherence

to policies.

Keywords: innovation policy; innovation financing; mission-oriented policies; policy

evaluation
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INTRODUCAO

O Plano Inova Empresa (PIE) foi um programa de financiamento a inovagao, langcado em
marco de 2013 e executado pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES), pela Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), e demais parceiros. O Plano foi
responséavel por maior articulacdo e integracéo de instituicdes do Sistema Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacgdo (SNCTI) e de instrumentos de apoio (CONFEDERAGCAO NACIONAL
DA INDUSTRIA, 2015; ARBIX; DE NEGRI, 2015; MOUALLEM, 2016; CORDER;
BUAINAIN; LIMA JUNIOR, 2016; KOELLER et al., 2019), e contou com uma disponibilidade
de recursos para financiamento a atividades de inovagdo em montante muito superior a iniciativas

anteriores.

O programa disponibilizou o total de R$ 32,9 bilhdes via instrumentos como crédito,
subvencdo econdmica, ndo-reembolsivel para projetos em parceria entre empresas e ICTs,
investimento, compras publicas, dentre outros (FINEP, 2014). Essa oferta de recursos ocorreu por
meio de diferentes acOes, tais como via Editais de Integracdo de Instrumentos?; recursos

descentralizados?; e demais produtos focados em inovacéo de BNDES e Finep.

O Inova Empresa, mais precisamente os Editais de Integracdo de Instrumentos, é
caracterizado por alguns trabalhos como uma acdo orientada a missdes®. Mazzucato e Penna
(2016), Koeller et al. (2019), Mendonca, Macedo-Soares e Fonseca (2018) e Ribeiro (2021), por
exemplo, enfatizam esta caracteristica em razdo da natureza sistémica das acbes e dado o
direcionamento de recursos para apoiar o desenvolvimento de tecnologias que atendiam a desafios

especificos.

Como sera visto ao longo deste trabalho, a estruturacdo de um programa com tais
caracteristicas é complexa, uma vez que se visa estimular um conjunto de empresas a investirem
em tecnologias priorizadas pelo Estado, mas que nédo estao no portfolio de investimentos habituais
das empresas (NYKO et al., 2013). Resultados mais eficazes para uma acdo como essas
dependem, conforme Mazzucato e Penna (2016), de fatores intrinsecos aos setores, como

capacidade cientifica e tecnolégica; capacidade de demanda; capacidade produtiva e fatores

! Nesta categoria sdo incluidos os dez editais, envolvendo BNDES, Finep e demais parceiros, e
contemplando as caracteristicas centrais do PIE, tais como a integracdo de instituicfes e instrumentos;
maior estimulo as parcerias entre empresas, demais empresas e ICTs; e foco em areas prioritarias e desafios
tecnolégicos.

2 Nesta categoria sdo incluidas acGes organizadas por BNDES ou Finep em parceria com demais agentes
tais como fundacfes de amparo a pesquisa; bancos e agéncias de fomento estaduais e regionais; e gestores
de fundos de investimento, e visavam sobretudo o apoio a atividades de inovagdo de micro, pequenas e
médias empresas.

3 Apesar de o termo orientado a missdes ter se popularizado apenas durante e depois da execugdo do Plano
Inova Empresa, especialmente a partir de Mazzucato (2011).
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associados a capacidades do Estado: capacidade politica, de diagnéstico prospectivo e de

execucao.

Programas com caracteristicas orientadas a missdes tém se tornado mais comuns em
diversos paises desenvolvidos (MAZZUCATO, 2018), mas ainda sdo poucos 0s casos no Brasil*,
sendo o Inova Empresa um dos principais destaques (MAZZUCATO; PENNA, 2016). Conforme
entendimento desta tese, 0 Inova Empresa pode ser caracterizado como uma ac¢do orientada a
missdes, uma vez que representa relevante avango no nivel de especificagdo dos temas e desafios
tecnoldgicos que deveriam ser perseguidos pelo setor empresarial; e porque houve significativa
evolucdo na escala e coordenacdo dos instrumentos de apoio disponibilizados para que as
empresas pudessem atender os desafios colocados. Esta tese, portanto, terd foco especial na
analise das capacidades estatais de inovar na estruturacdo de programas de apoio ao
desenvolvimento tecnoldgico e na analise de seus resultados. Como sera visto, algumas das a¢des
constitutivas do Plano acabaram sendo mais bem-sucedidas que outras, especialmente quando
medido pelo numero de operacgdes e valores contratados em torno das tecnologias priorizados.
Parte das dificuldades de algumas a¢des decorreu da propria complexidade de formatagéo de um
programa efetivamente inovador e mission-oriented e de visao sistémica, como sera visto ao longo

deste trabalho.

Neste contexto, esta tese analisa 0 Plano Inova Empresa e seus processos de formulagdo e
execucdo, além de realizar avaliagdo de seus resultados. Reforga-se que trabalhos de avaliacéo de
resultados sdo raros e, a0 mesmo tempo, crescentemente exigidos. Politicos e gestores do setor
publico em todo o mundo demandam evidéncias concretas sobre os resultados das politicas
publicas em geral, inclusive do financiamento da pesquisa, desenvolvimento e inovacdo, com o
objetivo de melhorar a alocacao de recursos publicos. Assim, os dispéndios em ciéncia, tecnologia
e inovacdo ndo estdo isentos de pressfes para fornecer evidéncias quantitativas de impacto
(OCDE, 2018). Porém, pela natureza mesma dos investimentos em inovagdo - carregados de
incertezas quanto aos seus resultados e efeitos diretos e indiretos - diversos trabalhos destacam
que avaliar politicas e programas de apoio a inovacdo é uma tarefa complexa e imprecisa
(SVEIKAUSKAS, 2007; BLOOM et al., 2013; FRONTIER ECONOMICS, 2014). Em destaque,
pode-se adiantar que os resultados de investimentos dessa natureza sdo alcangados normalmente
em longo prazo (GARONE; MAFFIOLI, 2016; AVELLAR, 2021).

4 Mazzucato e Penna (2016) afirmam que as politicas de inovagdo no Brasil possuem, em geral, carater
ofertista (ou science push), sendo o Inova Empresa e alguns programas para o setor de saide, como o
Profarma e as Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo, os melhores exemplos de ac¢Bes orientadas a
missoes.
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Os fatores expostos, em especial as caracteristicas inovadoras do programa, o volume de
apoio da iniciativa, e a importancia e caréncia de trabalhos de avaliacdo de resultados de politicas
e programas de inovagdo no Brasil justificam a escolha do tema. Entende-se que uma anélise
sobre esses aspectos pode contribuir para a formulagdo de politicas e programas futuros de apoio

a inovagcdao no Brasil, e, em especial, aqueles com caracteristicas orientadas a missdes.

i.  Objetivos

Esta tese tem dois objetivos centrais. Em primeiro lugar, descrever e analisar o processo de
formulacéo e execucdo do Plano Inova Empresa, entendendo que a estruturacdo de um programa
com as caracteristicas do PIE é complexa, uma vez que se visa estimular um conjunto de empresas
a investirem em tecnologias priorizadas pelo Estado, mas que ndo estdo no portfolio de

investimentos habituais das empresas (NYKO et al., 2013).

Em segundo lugar, avaliar os resultados do Plano Inova Empresa a partir de metodologias
qualitativas e quantitativas, inclusive por meio de técnicas econométricas. Por meio desta
avaliagdo de impacto, busca-se compreender se o programa foi bem-sucedido em atingir seus
objetivos, mais especificamente quanto a: i) ampliar os investimentos em inovacdo pelas
empresas brasileiras; ii) ampliar o apoio a projetos de alto risco tecnolégico; ii) ampliar o apoio a
areas consideradas estratégicas; iii) fortalecer as relagfes entre empresas, ICTs e 0 setor publico

e (iv) estimular o crescimento das firmas apoiadas.
Para isto, essa tese foi desenvolvida seguindo as seguintes etapas:

1) Apresentacdo do referencial de andlise de politicas de inovagdo, reunindo tanto os
elementos tedricos que apontam para as diferentes motivacdes e tipos de politicas de
inovacdo, quanto as praticas de politicas industriais e de inovacdo em paises

selecionados;

2) Caracterizagdo do marco analitico que apoiara a analise do processo de formulacéo e

execucdo do Plano Inova Empresa e sua avaliacdo de resultados;

3) Descricdo e analise do processo de formulacéo e de execucdo do Plano Inova Empresa,
tais como as suas condicionantes, governanca e coordenacdo entre as instituicbes
participes; a integracdo de instrumentos; processo de definicdo de setores e tecnologias

prioritérias; e procedimento de submisséo, selecdo e acompanhamento dos projetos;

4) Descrigdo e andlise das agdes constitutivas do Plano Inova Empresa;

19



5) Andlise de resultados do Plano, buscando compreender se 0 programa atingiu seus
objetivos, mais especificamente quanto a promover: i) ampliagdo dos investimentos em
inovacdo pelas empresas brasileiras; ii) ampliacdo do apoio a projetos de risco
tecnologico; iii) ampliacdo do apoio as areas consideradas estratégicas; iv)
fortalecimento das relagdes entre empresas, ICTs e o setor publico e, primcipalmente,

(v) determinar se o Plano estimulou crescimento das firmas apoiadas.
Buscou-se, a partir de tais etapas, trazer elementos para responder as sequintes questdes:
P1 — Que elementos propiciaram a implantacdo do programa?

P2 — Quais as caracteristicas principais do programa e como se diferencia de demais

programas de apoio a inovagado estruturados no Brasil?

P3 — O programa foi bem-sucedido em promover a coordenagdo entre as instituigdes

estatais e a integracéo de instrumentos de apoio?

P4 — Por que alguns dos Editais de Integracdo de Instrumentos foram mais bem-sucedidos

gue outros?

P5 — O Plano Inova Empresa, em geral, foi bem-sucedido em ampliar os investimentos

em inovacao pelas empresas, e em estimular seu crescimento?

P6 — O programa foi bem-sucedido na ampliac&o do apoio a projetos de risco tecnoldgico

e a projetos nas areas consideradas prioritarias?

ii.  Metodologia

Diferentes abordagens metodoldgicas foram utilizadas ao longo da tese. Em relacdo a
primeira etapa, a estratégia de pesquisa foi baseada na revisdo da literatura, contemplando o
debate sobre a pertinéncia e importancia do apoio publico a inovacdo conforme diferentes
abordagens, tais como a neoclassica e a neo-schumpeteriana; descricdo das caracteristicas e
implicagbes de politicas das abordagens do Sistema Nacional de Inovagdo e das Politicas
Orientadas a Missdes; €, ainda, descricdo das especificidades e caracteristicas do subsistema de
financiamento, considerado fundamental no que se refere ao objeto da tese. Por fim, foram ainda
expostos exemplos praticos de politicas industriais e de inovacdo de paises selecionados. Essa
revisdo é fundamental para o debate sobre as justificativas, 0 modelo de atuacéo e para a prépria

andlise do Inova Empresa.
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Na segunda etapa, a metodologia utilizada também foi a revisao de literatura, contemplando
0 debate sobre o papel das instituicbes para a implementacao de politicas e programas. Como um
dos elementos centrais desta tese € avaliar os resultados do Plano Inova Empresa, sdo apresentadas
as principais especificidades da avaliacdo de impacto para atividades de ciéncia, tecnologia e
inovacdo; os principais indicadores utilizados; e as principais metodologias de avaliacdo. Essa
revisdo da literatura é fundamental para a formatagdo do marco analitico, que serve de guia para

as andlises qualitativas e quantitativas da tese.

Para a terceira e quarta etapas, utiliza-se como referencial o marco teérico e analitico
construido para esta tese, e sdo adotadas metodologias qualitativa e quantitativa, a partir do
seguinte conjunto de informagdes: relatorios produzidos pelas equipes técnicas de Finep e
BNDES com detalhamento e reflexdes sobre o Inova Empresa e suas agdes constitutivas®; bases
de dados de BNDES e Finep®; entrevistas realizadas com atores-chave do programa’; relatérios

de Estado sobre o programa; e demais estudos realizados sobre o Inova Empresa.

Por fim, para a avaliacdo de resultados do Plano utilizam-se tanto metodologias
qualitativas e quantitativas, a partir do uso de bases de dados de BNDES e Finep; bases de
informacdes que permitem a comparacéao entre os dados das empresas apoiadas pelo programa e
demais empresas ndo apoiadas, tais como a Pesquisa de Inovacdo (PINTEC), a Relacdo Anual de
Informacdes Sociais (RAIS), a lista de Empresas Brasileiras Exportadoras e Importadoras
(Ministério da Economia), dentre outras. Especificamente para a avaliagdo de impacto relativa a
ampliagdo dos investimentos em inovacdo e o crescimento das empresas séo utilizados modelos
econométricos, conforme metodologia detalhada na se¢do 6.1. Uma questdo central na avaliagdo
de impacto de programas de apoio a P,D&I com base na metodologia escolhida € tratar o viés de
selecdo que ocorre na alocacdo ndo aleatoria dos recursos, uma vez que a decisdo das empresas
de solicitar o apoio e a decisdo das autoridades publicas de apoiar projetos de P&D nédo sao
aleatorias (BLANES e BUSOM, 2004; WHITE e SABARWAL, 2014; GARONE e MAFFIOL,

> Em especial o documento BNDES e Finep (2016), que retrata seminario conjunto de avaliagdo de
resultados dos Editais de Integracdo de Instrumentos, realizado em abril de 2016 envolvendo as equipes
técnicas de BNDES e Finep

6 Sdo0 utilizadas especialmente bases de dados publicas disponibilizadas por estas instituicdes, com a
descricdo dos projetos apoiados, obtidas a partir dos seguintes enderecos eletrénicos:

BNDES: https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/centraldedownloads;

Finep: http://www.finep.gov.br/transparencia-finep/projetos-contratados-e-valores-liberados

Foram também solicitadas informacgdes via Lei de Acesso a Informacdo especificamente para delimitacdo
dos projetos apoiados no &mbito do Plano Inova Empresa.

" A listagem dos cargos dos entrevistados quando da execucédo do PIE consta da Tabela 52, do Apéndice.
Apesar de a maior parte dos entevistados ser da Finep, considera-se que isso ndo gera prejuizos a analise
desta tese, uma vez que fonte de informac6es ainda mais importante para este trabalho acabou sendo o
Seminario de Avaliacdo do Plano Inova Empresa (descrito em BNDES e Finep, 2016), realizado em 2016,
logo ap0s a execucgdo dos Editais de Integracéo de Instrumentos, e que traz um balango sobre as iniciativas
conforme a visdo de dezenas de membros das equipes técnicas de Finep e BNDES.
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2016; VANINO et al., 2019; AVELLAR, 2021). Desta forma, para garantir maior robustez a
avaliagdo almejada por esta tese, e com base em reviséo de literatura, serdo utilizadas duas
metodologias: Propensity Score Matching (PSM) e o modelo de diferencas em diferencas com
pareamento (Diff-in-Diff com PSM). Como serd visto, essas metodologias estdo entre as mais
utilizadas nacional e internacionalmente para a avaliacdo de politicas e programas de P&D, além

de serem compativeis com os dados disponiveis.

iil. Estrutura

A tese esta estruturada em trés partes, além da introducgdo e da conclusdo. Na Parte I,
dividida em dois capitulos, sdo apresentados o referencial tedrico e 0 marco analitico a respeito
do objeto a ser tratado. O Capitulo 1 tem por objetivo apresentar os principais enfoques tedricos
que justificam a execugdo de um programa como o Inova Empresa, bem como iniciativas de apoio
a inovagdo adotadas em outros paises. Neste sentido, serdo apresentadas as principais
justificativas para o apoio publico as atividades de inovacdo conforme duas das visdes mais
tradicionais e antagdnicas: a neoclassica e a neo-schumpeteriana. Além disso, como esta tese
adota como principal referencial tedrico a visdo neo-schumpeteriana, uma vez que entende que
seus pressupostos permitem melhor compreender a dindmica do processo inovativo, e,
consequentemente, melhor direcionar as politicas publicas, serdo apresentadas duas correntes
desta abordagem e suas implicagcdes de politica: a do Sistema Nacional de Inovagéo, e a das
politicas orientadas a missdes. Diante da importancia do subsistema relativo ao financiamento
para ambas as correntes, serdo também analisadas as caracteristicas do processo de inovagao e do
sistema de financiamento, que sdo aspectos relevantes para a analise e desenho de politicas de
apoio a inovagdo. Por fim, serdo ainda apresentadas as praticas politicas que diversos paises tém
empreendido de modo a alavancar suas capacidades de inovacdo, por meio de novas politicas

industriais e de inovacao.

O Capitulo 2 apresenta 0 marco analitico que sera utilizado para o alcance dos objetivos
desta tese. Para isso, sera apresentado debate sobre o papel das instituicdes e das chamadas
capacidades estatais para estruturar, inclusive de maneira inovadora, politicas publicas em geral
e programas de apoio a inovagdo em particular. Destaca-se as diferencas e as relagfes entre
politicas e programas que permitira a especificacdo de uma proposta de classificacdo de etapas de
implementacdo de programas de apoio & inovacdo, ressaltando-se as etapas de formulacéo,
execucdo e avaliacdo. Por fim, sdo apresentados os principais elementos relativos a avaliagdo de

resultados para politicas de inovacéo, tais como as especificidades da avaliagdo de resultados para
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atividades de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (C,T&l); a evolucdo e andlise critica sobre os

indicadores de C,T&lI, e, por fim, as principais metodologias de avaliacdo atualmente utilizadas.

A Parte |1 deste trabalho, também dividida em dois capitulos, apresenta as caracteristicas
da formulacdo e execucdo de um programa com caracteristicas orientadas a missfes, como 0
Inova Empresa e seus resultados esperados. O Capitulo 3 analisa os processos de formulacgdo e
execucdo do PIE. Para isso, serd apresentado um detalhamento do Plano Inova Empresa,
contemplando o contexto e as condi¢Ges para a sua estruturacdo; aspectos de sua formulacéo,
execugdo, governanca e coordenacdo; os principais instrumentos utilizados; o processo de
definicdo de setores e tecnologias prioritarias; o processo de chamada, submissdo, selecdo e
acompanhamento dos projetos. O Capitulo 4 apresenta o detalhamento das agdes constitutivas,
contemplando os principais nameros, resultados e eventuais dificuldades. Neste capitulo,

apresenta-se também balancgo geral da iniciativa, e reforca-se o seu carater orientado a missdes.

Por fim, a Parte Il desta tese, dividida em dois capitulos, dedica-se a uma analise
qualitativa e quantitativa de resultados do Plano Inova Empresa. O Capitulo 5 tem o propésito de
avaliar parte dos resultados alcancados pelo Plano, a partir de metodologias qualitativa e
guantitativa. Neste capitulo busca-se verificar se o programa foi bem-sucedido em apoiar projetos
de maior risco tecnoldgico, investir em areas e tecnologias estratégicas e ampliar as parcerias para
inovacdo, que eram trés dos objetivos centrais do PIE. Por sua vez, no Capitulo 6 serdo
apresentadas as caracteristicas dos modelos econométricos que serdo utilizados para a afericdo de
resultados, trabalhos anteriores de avaliacdo de resultados, as diferentes abordagens para a
avaliacdo de impacto e, por fim, os dados, variaveis utilizadas e as hipdteses testadas neste

trabalho, e, finalmente, os resultados.
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PARTE |I: REFERENCIAL TEORICO E MARCO ANALITICO

Na primeira parte desta tese sdo apresentados o referencial tedrico e 0 marco analitico a
respeito do objeto a ser tratado. O Capitulo 1 tem por objetivo apresentar os principais enfoques
que justificam a execucdo de um programa como o Inova Empresa, e como iniciativas de apoio a

inovagdo também tém sido adotadas em outros paises.

Para isso, este capitulo estd estruturado em cinco secdes, além da Introducdo e da
Conclusdo. A secdo 1.2 apresenta as principais justificativas para o apoio governamental as
atividades de inovacdo. As secdes 1.3 e 1.4 sdo dedicadas a apresentar duas correntes desta
abordagem e suas implicacdes de politica: a do Sistema Nacional de Inovacao, e a das politicas
orientadas a missfes, respectivamente. Diante da importancia do subsistema relativo ao
financiamento para ambas as correntes, e considerando o objeto desta tese, na se¢do 1.5 analisa
as caracteristicas do processo de inovacdo e do sistema de financiamento, que sdo aspectos
relevantes para a analise e desenho de politicas de apoio a inovacéo. Por fim, a se¢do 1.6 apresenta
as praticas politicas que alguns paises selecionados tém empreendido, por meio de novas politicas

industriais e de inovacéo.

O Capitulo 2 apresenta o marco analitico que sera utilizado para o alcance dos objetivos
desta tese. Para isso, ele esta estruturado em 4 se¢des, além de sua Introducdo e Conclusdo. Na
secdo 2.2 apresenta-se debate sobre o importante papel das instituicbes e das chamadas
capacidades estatais para a estruturacao de politicas publicas em geral e também para programas
de apoio a inovacao. Na secdo 2.3 apresenta-se a relagdo entre politicas e programas, ressaltando-
se 0 papel desses para a consecucdo de objetivos maiores de Estado. Na secdo 2.4 apresenta-se
proposta de classificacdo das etapas para a implementacdo de programas de apoio a inovacao,
ressaltando-se as etapas de formulagéo e execucao de programas. Por fim, na secdo 2.5 busca-se

apresentar os principais elementos relativos a avaliacdo de resultados para politicas de inovagéo.

1. CAPITULO 1 - REFERENCIAL TEORICO E PRATICAS DE POLITICAS

1.1. Introducdo: Inovacdo como objeto e prioridade de politicas

A partir da segunda metade do século XVIII, quando os avancos tecnoldgicos passaram a
ser determinados pelo avanco da ciéncia é que o casamento entre ciéncia e tecnologia passou a
ser teoricamente identificado e reconhecido nos cléssicos da economia politica, inclusive Adam
Smith, David Ricardo e Karl Marx. Foi, no entanto, Joseph Schumpeter, em seu cléssico Teoria
do Desenvolvimento (1911) e em suas obras posteriores, com destaque para Business Cycle

(1939) e Capitalismo, Socialismo e Democracia (1942) quem formalizou, de forma explicita, o
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papel da inovacéo no desenvolvimento econdmico (DINIZ, 2017). Apesar disso, € s6 no final do
século XX e inicio do século XXI que a inovagdo passa a ser central nas agendas publicas de
diferentes paises (FAGERBERG; SAPPRASERT, 2011), como serd visto nesta se¢&o.

H& hoje um amplo reconhecimento da associacdo entre inovacdo e desenvolvimento
econdmico e social e da relevancia das politicas publicas para inovagdo (CAVALCANTE, 2013).
A importéncia da inovacdo pode ser averiguada com base em alguns estudos. H4 uma ampla
literatura econdmica que visa, por exemplo, estimar a taxa de retorno dos investimentos privados
em P&D. Em geral, as taxas de retorno encontradas séo estimadas na média entre 20 e 30 por
cento (HALL; MAIRESSE; MOHNEN, 2010; FRONTIER ECONOMICS, 2014). As taxas
sociais de retorno, considerando as externalidades envolvidas, sdo normalmente duas ou trés
maiores do que isso (SVEIKAUSKAS, 2007; BLOOM et al., 2013; FRONTIER ECONOMICS,
2014), uma vez que a maior parte da sociedade se beneficia, por exemplo, de novos

medicamentos, vacinas, ou alimentos de melhor qualidade e de menor custo.

Com base neste contexto, este Capitulo tem por objetivo apresentar os principais enfogques
gue justificam a execugdo de um programa como o Inova Empresa, e como iniciativas de apoio a
inovacao também tém sido adotadas em demais paises. Este trabalho adota uma nogdo ampla de
inovacdo, conforme apresentado pelo Manual de Oslo, desenvolvido pela OCDE. Em sua quarta
edicdo, de 2018, o Manual apresenta a seguinte defini¢do de inova¢do: “Uma inovacdo € um
produto ou processo novo ou aprimorado (ou combinagdo deles) que difere significativamente
dos produtos ou processos anteriores da unidade e que foi disponibilizado para usuarios em

potencial (produto) ou colocado em uso pela unidade (processo)” (OCDE, 2018b).

1.2. Importéancia do apoio publico & inovacdo conforme as visdes neoclassica e neo-
schumpeteriana

Nesta sec¢do serdo apresentados 0s principais argumentos quanto a atuacdo dos governos
em prol das atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagdo. Como seré visto, 0 apoio Estatal
a tais atividades pode ser justificado por diferentes abordagens tedricas, mesmo correntes com
distintas visdes quanto a necessidade de intervencdo do governo na economia, a exemplo da
neoclassica e da neo-schumpeteriana (COSTA, 2016; BITTENCOURT; RAUEN, 2021).

Pela visdo neoclassica, o papel do Estado € justificado quando da presenca das chamadas
“falhas de mercado”, presentes nas a¢des de P,D&I por fatores como a nao-rivalidade no uso do
conhecimento, assimetrias e perigo moral (moral hazard) nas transaces de financiamento, e
externalidades (HALL; LERNER, 2009). Em primeiro lugar, como o conhecimento sobre como

fazer novos bens e servicos é nao rival, ou seja, seu uso por um agente ndo impede seu uso por
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outros, os retornos do investimento nao podem ser totalmente apropriados por quem o realiza.
Desta forma, os agentes ficardo relutantes em investir, uma vez que a inovacgdo resultante desse

esforco pode ser replicada pelos concorrentes, sem os custos e incertezas do P&D.

Uma segunda falha de mercado é decorrente da incerteza e da presenca de assimetrias e
perigo moral (moral hazard) nas transacGes de financiamento. Devido a fatores como a incerteza
associada aos resultados do processo inovativo®; as assimetrias de informagao entre financiadores
e financiados (CHRISTENSEN, 1992) e ao fato de que os investimentos em P,D&I sdo
normalmente baseados em ativos ndo tangiveis e de dificil mensuracédo® (NAKAMURA, 1999),

as oportunidades de financiamento a tais atividades sao limitadas.

Uma terceira falha de mercado, associada a primeira, é relativa as externalidades presentes
nas atividades de P,D&I°. Os investimentos realizados, por exemplo, por uma empresa podem
aumentar a produtividade em outras empresas por meio dos chamados spillovers de
conhecimento. Muitos estudos empiricos mostraram que 0s investimentos em P&D geram
externalidades positivas (GRILICHES, 1992; MOHNEN, 1996; PARSONS; PHILLIPS, 2007;
SVEIKAUSKAS, 2007), sendo que 0s retornos sociais sdo estimados em duas a trés vezes o
retorno privado (SVEIKAUSKAS, 2007; BLOOM et al., 2013). Essas externalidades positivas
implicam que a atuagdo do mercado, per se, tende a ocasionar um subinvestimento em P&D em

comparagdo com o nivel socialmente 6timo.

Por meio da visdo neoclassica, esses trés fatores acabam fazendo com que os investimentos
em P&D ocorram naturalmente em nivel inferior ao desejavel (GRILICHES, 1986; HALL, 2002;
HALL; LERNER, 2009; STEINMUELLER, 2010; KOHLER et al.,, 2012; e ALONSO-
BORREGO et al., 2012). A atuacdo das politicas, entdo, deve ser realizada de modo a corrigir
essas imperfeicdes de mercado (ARROW, 1962; USHER, 1964; LACH; SCHANKERMAN,
1988; HALL; LERNER, 2009). Desta forma, sdo aceitos incentivos governamentais que
estimulem o P&D privado, tais como créditos fiscais ou subsidios diretos, que podem reduzir o
custo do P&D privado, de modo a estimular maiores niveis de investimento pelas empresas
(SPENCE, 1984; FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL, 2016). Além disso, um sistema

8 Freeman e Soete (1987), por exemplo, descrevem os diversos tipos de incerteza envolvidos no processo
inovativo: a incerteza técnica, a incerteza de mercado e a incerteza geral da economia (que pode em alguns
casos ser descrita como a incerteza do neg6cio), conforme apresentado na se¢do 1.5.1

° Pode-se ainda acrescentar que mais de 50% dos gastos sdo destinados a saldrios de cientistas e
engenheiros, que se perdem quando deixam a empresa ou sdo demitidos (HALL E LERNER, 2009)

10 A P&D também pode exercer externalidades negativas, como externalidades de duplicacdo (varias
empresas executando programas de pesquisa paralelos em uma corrida de patentes) ou externalidades de
destruicdo criativa (reducbes no valor das tecnologias existentes) (FUNDO MONETARIO
INTERNACIONAL, 2016). No geral, entretanto, as externalidades positivas de P&D excedem em muito
as negativas (JONES; WILLIAMS, 1998).
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de propriedade intelectual mais abrangente e eficaz pode ajudar a reduzir o problema da
apropriabilidade apresentado (METCALFE, 2003; MCFETRIDGE, 1995). Com base nesses
elementos, pode-se depreender que politicas de inovacdo, como definido na secdo 1.6 deste

trabalho, podem ser justificadas mesmo no marco conceitual neocléssico.

Importante mencionar que por meio desta corrente, 0s governos so deveriam tentar corrigir
uma falha de mercado se tal acdo néo resultasse em outras falhas de mercado ou de governo
(WARWICK, 2013; TULLOCK; SELDON; BRADY, 2002), tais como captura por interesses
privados - corrupgédo ou rent-seeking (PAGE; TARP, 2017; KRUEGER, 1974), erro na alocagado
de recursos (FALCK; GOLLIER; WOESSMANN, 2011), ou crowding-out de investimentos
privados (FRIEDMAN, 1978).

Em contraposicéo a visdo neocléssica, economistas denominados evolucionarios ou neo-
schumpeterianos'* tém desde a década de 1970 buscado criar um marco analitico sobre a mudanca
estrutural centrada nas inovagdes como principio dindmico essencial, remetendo, assim, a
Schumpeter (POSSAS, 2008). Nesse esforco por entender as causas das transformacdes
econbmicas que ocorrem na sociedade, estes autores substituem os conceitos de equilibrio e de
analise estatica — como organizadores do material a ser pesquisado — pelas categorias de processo
e de mudanca, ou seja, de evolugdo (COSTA, 2016), uma vez que as firmas buscam introduzir
mudancgas em seus produtos e processos produtivos num ambiente de selecdo de mercado, a partir
de um processo dindmico, cujos resultados sdo determinados pelo tempo (NELSON; WINTER,
1982).

Por este motivo, 0s neo-schumpeterianos rejeitam a nogdo de falhas de mercado, pois esta
implicaria a nogao de um sistema 6timo e em equilibrio, que, como visto, ndo existiria para esses
economistas (POSSAS, 2008). Conforme Costa (2016) e Bittencourt e Rauen (2021), a
abordagem neoclassica acerta no diagnostico de que as firmas sdo avessas ao risco e sobre a
incerteza inerente as atividades inovativas, mas, equivoca-se quanto a natureza de tal “falha”, uma
vez que para a teoria evoluciondria, as assimetrias de informagdes e de conhecimento, por
exemplo, devem ser consideradas como fazendo parte da natureza do sistema. Ou seja, a “falha”
¢ na verdade uma caracteristica do proprio sistema que jamais pode ser “corrigida”, mas apenas

temporariamente contornada.

11 Embora sejam importantes as pistas conceituais estabelecidas por Schumpeter, ele ndo deixou um corpo
tedrico estruturado e bem desenvolvido sobre a geracdo e a difusdo de inovagdes para fundamentar a
mudanca econdmica. Essa tarefa tem sido abracada pelos economistas denominados evolucionarios ou
neoschumpeterianos (Costa, 2016), que, para fins deste trabalho, e assim como em Dathein (2015), sdo
tratados como sinénimos.
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Ao contrario da politica de inovagdo resultante da teoria da falha de mercado, a politica de
inovacao de cunho neo-schumpeteriano ndo pressupde ajustes rapidos, automaticos e mecanicos.
Conforme essa visdo, a dindmica tecnoldgica de um pais é o resultado da interacdo entre varios
processos diferentes que sao influenciados por uma série de politicas, muitas das quais possuem
outros objetivos e que ndo carregam o rétulo de “inovagdo”, mas que podem afetar atividades
desta natureza (BITTENCOURT; RAUEN, 2021).

Herrera (1995), por exemplo, busca diferenciar as politicas explicitas das implicitas. A
partir da visdo do autor, pode-se depreender que as politicas explicitas de inovagdo sdo todas
aquelas formalmente constituidas como tal e que estdo presentes nos conhecidos instrumentos de
fomento crediticio, investimento direto, subvencéo, criacdo de infraestrutura, dentre outras. Por
outro lado, as politicas implicitas de inovacdo sdo aquelas que influenciam diretamente a geracao
e difusdo de inovagdes a partir de outros objetivos de politica, como as medidas de cunho macro
e microecondmicos. Elas sdo expressas, por exemplo, pela politica fiscal e monetéria, pelas
estratégias educacionais, pela orientacdo diplomatica, pelas regras de controle e accountability
(BITTENCOURT; RAUEN, 2021). Como exemplo, politicas macroecondmicas que levem a
taxas de juros menores na economia acabam estimulando maiores volumes de investimentos em

inovacdo, apesar de ndo buscarem explicitamente tal resultado.

Uma politica de inovagdo eficaz, portanto, requer uma estreita coordenacéo de politicas em
varios dominios diferentes, o desenvolvimento de novas formas de governanga e o0 apoio as bases
de conhecimento que tornam isso possivel (FAGERBERG; LAESTADIUS; MARTIN, 2015).
Esses elementos da visdo neo-schumpeteriana serdo melhor explorados nas proximas secdes, a
partir de discussdes sobre as abordagens do Sistema Nacional de Inovacdo (SNI) e das politicas

orientadas a missdes, duas contribui¢fes da escola neo-schumpeteriana a teoria econémica.

Outra distincdo diz respeito ao tipo de intervencdo considerada desejavel por essas
abordagens. Enquando a visdo neoclassica defende a utilizagdo de instrumentos horizontais — ou
seja, que tendem a afetar igualmente os setores — para a correcdo das falhas de mercado; 0s neo-
schupeterianos defendem tanto o uso de mecanismos horizontais como de verticais — ou seja,
também dando preferéncia a determinados segmentos — de modo a induzir mudancas estruturais
(COUTINHO et al., 2012).

Conforme Mazzucato (2016) e Mazzucato e Penna (2016), a principal critica as politicas
baseadas na visdo das falhas de mercado é a de que estas visam apenas conceder pequeno estimulo
a trajetdrias que sdo conduzidas pelo mercado (por exemplo, politicas que buscam criar uma
cultura empreendedora), mas ndo séo utilizadas para escolher direcGes, coordenar iniciativas

publicas e privadas e impulsionar todo o processo técnico-econémico. Em linha com este
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argumento, Mazzucato (2011) defende, com base em estudos empiricos, que as inova¢des mais
importantes e de maior impacto mundial foram desenvolvidas gragas a uma atuagdo mais proativa
e empreendedora do Estado, ou seja, com este liderando os esforgos em areas estratégicas de
maior potencial de crescimento ou de maior interesse social, guiando investimentos privados
subsequentes (TANAKA, 2018).

1.3. Abordagem do Sistema Nacional de Inovacao

Como visto na secdo anterior, um importante debate para a economia da inovagao refere-
se a distincdo entre a visao neoclassica e a neo-schumpeteriana. Uma das principais contribui¢des
desta escola refere-se a abordagem do Sistema Nacional de Inovagdo!? (SNI) (FELIPE;
VILLASCHI FILHO, 2021), também conhecida como sistémica, desenvolvida nos anos 1980
com base em Schumpeter e tendo também raizes historicas com a ideia de Friedrich List de
Sistema Nacional de Economia Politica (FREEMAN, 1995; LUNDVALL, 2007).

Diante da importancia dessa abordagem, esta se¢do dedica-se a apresentar a viso sistémica
do processo de inovacdo, suas raizes e principais implicacdes de politica. Esta abordagem surge
a partir de um avancgo no entendimento sobre o processo de inovacéo, e atualmente tem sido muito
utilizada como referéncia para politicas de inovagdo em varios paises e também no Brasil, e

inclusive para programas como o Inova Empresa.

Uma das primeiras teorias para explicar o processo de inovacao foi o0 modelo linear (ou
science push), que teve origem no final do século XIX a partir do surgimento de departamentos
exclusivamente voltados para a pesquisa e desenvolvimento (P&D) dentro das empresas na
industria quimica na Alemanha (COSTA, 2013). Este modelo acabou ganhando maior relevancia
por meio do trabalho “Science — The Endless Frontier”, escrito por Vannevar Bush sob
encomenda do presidente Roosevelt, nos Estados Unidos, em 1945. O documento estabeleceu as
bases da politica americana voltada para a ciéncia e tecnologia no pds-guerra e teve grande
influéncia na definicdo de politicas em outros paises (COSTA, 2013). Nessa obra, Bush (1945)
defende que a pesquisa basica deveria ser realizada pelos paises sem a preocupacdo com
beneficios préaticos, pois eventualmente o desenvolvimento cientifico se transformaria em
desenvolvimento tecnolégico e em novos processos e produtos (SALERNO; KUBOTA, 2008;
PRICE; BEHRENS, 2003; VELASCO et al., 2007; VIOTTI, 2003).

O modelo pressupde a existéncia de uma relacdo linear e direta entre o esfor¢o de P&D e

0s resultados da inovagédo tecnoldgica. Neste sentido, quanto mais insumos (sejam eles recursos

12 Também conhecida como abordagem sistémica do processo de inovagéo
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humanos, materiais e/ ou financeiros) forem alocados no processo de pesquisa basica, maior
devera ser a producdo de invencgoes e inovagdes. Nessa visdo, a ciéncia era considerada a principal
fonte da inovagéo tecnoldgica (CHIARINI, 2021).

Com o0 avanco da pesquisa sobre as fontes mais importantes para a inovagédo, alguns
autores, dentre os quais Schmookler (1966) é o mais conhecido, passaram a atribuir maior
importancia as pressfes da demanda no direcionamento das atividades de P&D (SZAPIRO et al.,
2021). Nesse caso, a identificagdo dos requerimentos dos clientes no mercado (demanda) pelas
empresas passou a ser visto como ingrediente fundamental para nortear o esforco inovativo
(VELASCO et al., 2007). Esta interpretacdo ficou conhecida como demand pull. Nessa
perspectiva, também linear, a inovacao ocorreria a partir da sinalizagcdo dos mercados, em estagios
sucessivos e independentes de atividades de mapeamento e identificacdo das necessidades e
requerimentos da demanda, atividades de pesquisa bésica, pesquisa aplicada, desenvolvimento,

producéo e comercializagdo (SZAPIRO et al., 2021).

Nas décadas seguintes, ocorre uma revisdo em tal conceituagdo, muito influenciada por
dois grandes programas de pesquisa empirica: o Scientific Activity Predictor from Patterns with
Heuristic Origins (SAPPHO), coordenado por Chris Freeman na Universidade de Sussex, no
Reino Unido, e o Yale Innovation Survey (YIS), coordenado por Richard Nelson nos Estados
Unidos. A partir desses trabalhos, a inovagdo passou a ser vista ndo como um ato isolado, mas
sim como um processo de aprendizado ndo-linear, cumulativo, path dependent, especifico da
localidade e conformado institucionalmente (CASSIOLATO; LASTRES, 2005).

A partir do desenvolvimento do debate acerca da inovacdo, surgiram, na literatura de
economia da inovacao, diferentes interpretacfes da inovacdo como um processo ndo linear e
complexo. Kline e Rosenberg (1986), por exemplo, a partir de critica ao modelo linear, sugerem
0 modelo de Elo de Cadeia (chain-linked model). Um dos resultados deste modelo foi 0 Manual
de Oslo, explicitamente baseado nessa abordagem e que serve, até hoje, como referéncia para a
mensuracdo dos processos de inovagdo (OECD, 1992; SZAPIRO et al., 2021).

Foi nesse contexto que surgiu na literatura a abordagem do Sistema Nacional de Inovacao
(SNI), que se baseia na premissa de que inovagdo e progresso técnico sdo resultados de um
conjunto complexo de relagdes entre atores que produzem, distribuem e aplicam varios tipos de
conhecimento. O desempenho inovador de um pais depende, em grande medida, de como esses
atores se relacionam como elementos de um sistema coletivo de criagdo e uso de conhecimento,
bem como das tecnologias que utilizam. Esses atores séo principalmente empresas privadas,

universidades e institutos de pesquisa publicos e as pessoas dentro deles. As ligacbes podem
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assumir a forma de pesquisa conjunta, intercAmbio de pessoal, patenteamento conjunto, compra

de equipamento e uma variedade de outros canais (OCDE, 1997).

Existem diferentes definicbes para Sistema Nacional de Inovagdo, o que reflete a
complexidade do conceito. Mas todas enfatizam o caréater sistémico e o fato de que entender as
ligacOes entre os atores € chave para se avaliar a performance tecnoldgica de um dado pais, setor
ou regido. O Box 1 apresenta algumas das principais definic¢oes.

Box 1 — Exemplos de definicdes de Sistema Nacional de Inovagao®

o “.. arede de instituigdes nos setores publico e privado cujas atividades e interagoes

iniciam, importam, modificam e difundem novas tecnologias.” (FREEMAN, 1987,

p. 1)

113

o .. os elementos e relagdes que interagem na producdo, difusdo e uso de
conhecimento novo e economicamente Util ... e estdo localizados ou enraizados
dentro das fronteiras de um estado-nac¢do.” (LUNDVALL, 1992, p. 2)

o “...um conjunto de institui¢des cujas interacdes determinam o desempenho inovador
... das empresas nacionais.” (NELSON, 1993, p. 4)

o “.. as institui¢cdes nacionais, suas estruturas de incentivos e suas competéncias, que
determinam a taxa e direcéo do aprendizado tecnolégico (ou o volume e composi¢ao
das atividades geradoras de mudanga) em um pais.” (PATEL; PAVITT, 1994, p. 4)

(13

o .. aquele conjunto de instituigdes distintas que conjunta e individualmente
contribuem para o desenvolvimento e difusdo de novas tecnologias e que fornecem
a estrutura dentro da qual os governos formam e implementam politicas para
influenciar o processo de inovagdo. Como tal, € um sistema de instituigdes
interconectadas para criar, armazenar e transferir os conhecimentos, habilidades e
artefatos que definem novas tecnologias”(METCALFE, 1995, p. 15)

A abordagem do SNI diverge da visdo linear, uma vez que defende que o processo de
inovacdo é ndo linear e sistémico, podendo ser influenciado por quaisquer fatores que estimulem
ou dificultem o desenvolvimento de inovagdes. Portanto, a justificativa para intervencdo estatal

se da quando existem problemas sistémicos, ou seja, quando as condigdes do sistema de inovacao

13 Conforme traducéo deste trabalho
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ndo favorecem o desenvolvimento, uso ou difusdo de inova¢Bes (CHAMINADE; EDQUIST,
2010).

Lundvall (1992) distingue a definicdo de Sistemas Nacionais de Inovagdo em duas
perspectivas. Conforme o autor, a abordagem restrita engloba organizacfes e instituicdes
diretamente ligadas aos processos de busca e exploracdo, como departamentos de P&D,
universidades e ICTs. J& a abordagem ampla leva em consideracdo ndo apenas o papel das
empresas, organizacfes de educagdo e pesquisa e politicas de C,T&I, mas inclui as politicas
publicas como um todo, sistema financeiro e outros atores e elementos que influenciam a
aquisicao, uso e difusdo de inovagdes. Cassiolato e Lastres (2008) ainda enfatizam, na viséo
ampla, a importancia dos processos historicos, que respondem pelas diferencas nas capacidades
socioecondmicas e por diferentes trajetorias de desenvolvimento e evolugdo institucional -

criando sistemas de inovacdo com caracteristicas e dindmicas locais muito especificas.

A Figura 1 visa sistematizar o SNI, identificando exemplos de seus subsistemas, o que nos
permite visualizar aqueles que sdo incluidos nas abordagens restrita e ampla. Pode-se observar
que a abordagem ampla envolve a interacdo de diversos subsistemas, que véo além do subsistema
de C&T e do subsistema produtivo, considerados na abordagem restrita. A abordagem ampla
incorpora demais subsistemas, como os relacionados ao contexto geo-politico, social, econémico
e cultural, as caracteristicas assumidas pela demanda e as politicas de promogao, regulamentagéo
e 0 subsistema de financiamento (COSTA, 2013).

Figura 1 — Sistema Nacional de Inovagéo e seus Subsistemas

Subsistema: contexto
geopolitico, social, politico,
econdmico, cultural e local

Restrita

Subsistema: Subsistema: A I
criagdo de - Ampla
. produgdo e
capacitacdes, <E> . o
esquisa e inovacao
pesqu tecnoldgicas Demanda
servigos

7

Subsistema: politicas, promogao,
representagdo, regulacao e
financiamento
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Fonte: Cassiolato e Lastres (2008), p.11

A visdo ampla do SNI parece mais adequada, assim como para Mazzucato e Penna (2016),
uma vez que se entende que elementos diversos afetam o potencial e a capacidade de inovagéo de
um dado pais/regido/setor/empresa, ndo apenas os diretamente relacionados ao desenvolvimento
de tecnologia e inovacdo, como outros que afetam direta e indiretamente a capacidade de inovar,
a exemplo do sistema financeiro, as politicas publicas em geral, a demanda, a regulacéo, dentre
outros, inclusive as politicas implicitas. Como seré visto ao longo desta tese, diversos desses
fatores afetaram os resultados potenciais do PIE, e alguns desses estiveram no &mbito do apoio
do programa.

A importéncia da abordagem do SNI cresceu nos anos 1990, quando entrou na agenda de
formuladores de politicas publicas de ambito regional e nacional, mas também de organismos
supranacionais como a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE),
a Unido Europeia, a Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento
(UNCTAD) e a Organizacdo das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento Industrial (UNIDO)
(TANAKA, 2018). Posteriormente, diversos autores (LUNDVALL, 1992; NELSON, 1993;
EDQUIST, 2006) complementaram a abordagem de SNI. Surgiram, por exemplo, os recortes de
sistema setorial de inovacdo (BRESCHI; MALERBA, 1997, MALERBA, 2002), com recorte
determinado pelo setor de atividade; sistema regional de inovacdo (COOKE; URANGA,
ETXEBARRIA, 1997; BRACZYC; COOKE; HEIDENREICH, 1998; COOKE, 2001; ASHEIM,;
ISAKSEN, 2002), com recorte regional; sistema local de inovacdo (CASSIOLATO; LASTRES;
MACIEL, 2003; DE LA MOTHE; PAQUET, 1998), com recorte dado pela localidade; e sistemas
tecnologicos de inovacdo (CARLSSON; STANKIEWICZ, 1991), em que o recorte é definido

pelo regime tecnoldgico.

Um dos avancos da abordagem sistémica, e que representa uma relevante implicagéo para
o desenho de politicas, sobretudo para paises em desenvolvimento, é a constatacdo de que a
inovacdo nao se restringe a processos de mudancas radicais na fronteira tecnoldgica
(CASSIOLATO; LASTRES, 2005). Ou seja, inovagfes incrementais podem ter elevada
importancia, e devem também ser apoiadas pelas politicas publicas. Neste sentido, Lundvall
(1992) enfatiza que a distingdo entre inovagdo incremental e radical pode se dar tanto no &mbito
da dimensdo técnica quanto da dimensdo econdmica. Segundo o autor, inovacdes incrementais
em termos técnicos, a exemplo de pequena mudanca técnica que resolva um gargalo de
importancia estratégica, podem ter grande impacto sobre a economia, inclusive maior que

inovac0es radicais, mas que causem limitado impacto na economia.
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Outra questdo importante trazida pela abordagem sistémica € relativa ao reconhecimento
de que a inovagdo se estende para além das atividades formais de pesquisa e desenvolvimento.
Esta abordagem reconhece também a importancia das novas formas de se produzir bens e
servicos, que sdo novos para as empresas, independentemente do fato de serem novos, ou néo,
para os seus competidores (COSTA, 2013). Edquist (2006) ressalta que, além das inovagdes de
produto e processo, a abordagem sistémica reconhece também a importancia das inovagdes nao
tecnoldgicas e intangiveis, como as inovacBes em servicos e as inovagdes organizacionais.
Conforme Cassiolato e Lastres (2005), essa percepcdo auxilia os policy makers a adotarem uma
perspectiva mais ampla sobre as oportunidades para o aprendizado e a inovagdo em pequenas e

médias empresas e também nas inddstrias tradicionais.

Outro elemento caracteristico da abordagem sistémica tem a ver com o reconhecimento da
importancia das préticas colaborativas para o processo de inovagio. A medida que as firmas se
tornam cada vez mais especializadas, focalizando suas competéncias e se articulando com outros
agentes para ter acesso a conhecimentos e know-how complementar, elas crescentemente utilizam
interacbes com uma maior variedade de atores (BRITTO, 2021). Diversos motivos nos ajudam a
entender aimportancia da colaboragao para a inovagao, tais como 0 acesso a novos conhecimentos
e processos conjuntos de desenvolvimento tecnoldgico (KATZ; MARTIN, 1997; BAYONA et
al., 2001; CASSIMAN; VEUGELERS, 2002; KAISER, 2002; HAGEDOORN, 2002;
LUNDVALL, 1988); o compartilhamento e reducdo de riscos e custos (DAS; TENG, 1996;
CASSIMAN; VEUGELERS, 2002; BAYONA et al., 2001); o acesso a novos mercados
(HAGEDOORN, 2002; MIOTTI; SACHWALD, 2003; DACHS et al., 2004); a busca de
complementaridades em P&D e assisténcia técnica (HAGEDOORN et al., 2000; CANTNER;
MEDER, 2006; QUINTANA; BENAVIDES, 2010); e a melhoria de competéncias tecnoldgicas
e de inovacdo (ROTHWELL, 1994; STEENSMA, 1996; SAKAKIBARA, 1997).

A abordagem sistémica também enfatiza a importancia de tratar a inovacdo como um
processo cumulativo, ou seja, o que foi aprendido e produzido no passado contribui para o que é
feito no presente e no futuro (CASSIOLATO; LASTRES, 2005; MAZZUCATO; PENNA, 2016).
Neste sentido, as empresas (e setores e paises) acumulam capacidades tecnoldgicas, incorporando
0S recursos necessarios para gerar e gerir mudancas tecnoldgicas (BELL; PAVITT, 1993). Tais
recursos acumulam-se e incorporam-se aos individuos (como aptidfes, conhecimentos e
experiéncia) e aos sistemas organizacionais. Conforme Lall (1992), Bell e Pavitt (1993; 1995) e
Figueiredo (2001), a capacidade tecnoldgica esta acumulada em uma empresa (ou um dado setor

industrial) em pelo menos quatro componentes.
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e  Pessoas — referem-se ao conhecimento tacito, as experiéncias e habilidades de gerentes,
engenheiros, técnicos e operadores que sdo adquiridos ao longo do tempo, mas que

também abrangem sua qualificacdo formal;

e Sistemas técnicos fisicos — referem-se a maquinaria e equipamentos, sistemas baseados
em tecnologia de informacao (como os bancos de dados), softwares em geral, plantas de

manufatura;

e Sistema (tecido) organizacional — refere-se ao conhecimento acumulado nas rotinas
organizacionais e gerenciais das empresas, nos procedimentos, nas instrucdes, na
documentagdo, na implementacdo de técnicas de gestdo, nos processos e fluxos de
producdo de produtos e servicos e nos modos de realizar certas atividades nas

organizacdes;

e  Produtos e servigos — referem-se a parte mais visivel da capacidade tecnolégica e refletem
0 conhecimento tacito das pessoas e da organizacdo e dos seus sistemas fisicos e
organizacionais. Por exemplo, nas atividades de desenho, desenvolvimento,
prototipagem, teste, produgdo e na parte de comercializagdo de produtos e servigos, estédo

refletidos os outros trés componentes da capacidade tecnolégica.

Conforme Figueiredo (2005) existe uma relacdo inseparavel (simbidtica) entre esses quatro
componentes. Ademais, a capacidade tecnoldgica é intrinseca ao contexto da firma, regido ou pais
onde ¢ desenvolvida (PENROSE, 1959; NELSON; WINTER, 1982; DOSI, 1988). Essa énfase
torna claro que aquisicdo de tecnologia no exterior ndo substitui os esforgos locais. Ao contrario,
€ necessario muito conhecimento para poder interpretar a informacao, selecionar, comprar (ou

apoiar), transformar e internalizar a tecnologia importada (COSTA, 2013).

Por fim, outra importante contribuicdo da abordagem sistémica é relativa a énfase nas
dimens®es institucionais e organizacionais dos sistemas de inovacao, incluindo a construgéo de
competéncias e o desempenho organizacional. Conforme Steinmueller (2010), a abordagem
sistémica teve importante contribui¢do na atribuicdo de novas missdes para instituicdes publicas;
e na criagdo de novas organizagoes intermediarias. Conforme Lundvall e Borras (2006), a politica
de inovagdo preconiza “abrir a caixa preta” do processo de inovagdo, entendendo-o0 como um

processo social e complexo.

1.4. Politicas de inovacdo orientadas a missoes
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Outra das principais contribui¢Bes da visao neo-schumpeteriana refere-se a abordagem das
politicas de inovacdo orientadas a missdes (mission-oriented, na traducéo para o inglés, ou MOIP,
dasiglaem inglés). Diante da importancia dessa abordagem para fins desta tese, esta secao dedica-

se a apresentar seu historico, caracteristicas e implicagdes.

As politicas orientadas a missdes podem ser definidas como politicas publicas sistémicas
que se valem da fronteira do conhecimento para atingir objetivos especificos, ou do uso da “big
science” para atender a grandes problemas (ERGAS, 1987; MAZZUCATO, 2018). Uma
definigdo mais recente, e mais adaptada para as novas missdes é dada por OCDE (2019, p. 9):
“politica orientada a missdes pode ser definida como uma intervengao publica com o objetivo de
enfrentar desafios da sociedade por meio de um pacote coordenado de medidas de politica de
pesquisa e inovacdo, possivelmente abrangendo diferentes fases do ciclo de inovacédo e cruzando
varios campos de politica, implementadas para cumprir objetivos ambiciosos e concretos em um

prazo definido”.

Percebe-se, a partir destas defini¢Ges, que as politicas orientadas a missdes séo sistémicas,
ou seja, adotam pressupostos apresentados na se¢do anterior, tais como a énfase na incerteza, na
cumulatividade e coletividade do processo de inovagdo, mas vao além, sendo baseadas em dois
pilares principais. Em primeiro lugar, no estabelecimento de prop6sitos (ou missdes, ou desafios
tecnoldgicos) para os investimentos (WEINBERG, 1967; ERGAS, 1987; OCDE, 2019), ou seja,
maior direcionamento quanto aos investimentos que serdo realizados. Em segundo, na
disponibilizacdo de um pacote coordenado de medidas de politica para cumpri-los, tais como a
oferta de instrumentos variados e em escala; a coordenacdo de iniciativas; o apoio de entidades
publicas capacitadas e preparadas; a disposi¢cdo para 0 risco e para 0 erro; dentre outras
caracteristicas (MAZZUCATO, 2018; KATTEL; MAZZUCATO, 2018).

Os policy makers adotaram essas politicas por muitos anos, especialmente no segmento de
defesa, usando uma variedade de rétulos, e muito antes que as politicas de inovacédo se tornassem
tdo relevantes (EDLER; FAGERBERG, 2017; ERGAS, 1987). Academicamente, 0 termo
“orientado a missdes” tem sido utilizado desde a década de 1960 (WEINBERG, 1967), mas tem
se popularizado ao longo dos Gltimos anos, especialmente a partir de Mazzucato (2011), refletindo
uma retomada dessas politicas em diversos paises (a exemplo de Alemanha, Estados Unidos e
Reino Unido, como visto na secdo 1.6), e também servindo de apoio ao desenvolvimento de tais
acoes, a exemplo do programa Horizon, da Unido Europeia, que especialmente em sua Gltima

versdo foi estruturado de maneira mais clara em termos de missdes®.

14 Mariana Mazzucato, uma das maiores expoentes do tema, tem sido uma das principais consultoras do
programa Horizon Europe 2021-2027, que prevé a disponibilizagdo de € 95,5 bilhdes para o apoio a cinco
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Apesar de as atuacdes orientadas a missGes até hoje mais conhecidas serem o projeto
Manhattan (redundou na bomba atémica) e o programa Apollo (resultou na aterrissagem na lua),
as missdes contemporaneas visam abordar desafios mais amplos e que exigem um compromisso
de longo prazo com desafios que sdo tanto sociais quanto tecnolégicos (FORAY et al., 2012;
OECD, 2019). O papel ativo que esta sendo assumido por governos para desenvolver estratégias
para uma economia mais verde ou para prover maior bem-estar para uma populacdo que
envelhece podem ser vistos como exemplos de acdes mission-oriented (COMISSAO
EUROPEIA, 2011).

Como tratado por Soete e Arundel (1993) e, posteriormente, por trabalhos como Mazzucato
e Penna (2016) e Kattel e Mazzucato (2018), existem distin¢Ges importantes entre as iniciativas
antigas e as mais recentes. As missfes mais antigas estavam direcionadas principalmente a
segmentos como defesa, energia nuclear e aeroespacial, e visavam 0 desenvolvimento de
tecnologias radicais através de projetos de compras governamentais, que eram em grande parte
isolados do resto da economia, embora frequentemente afetassem a estrutura de inddstrias
relacionadas, e gerassem demais tecnologias que tiveram efeitos generalizados em outros setores.
As missBes atuais, por sua vez, sdo fomentadas por meio de instrumentos variados; tém maior
foco na difusdo dos resultados; possuem controle descentralizado, com grande nimero de agentes
envolvidos; e focam ndo apenas em inovacdes radicais, como também nas incrementais (SOETE
e ARUNDEL, 1993; MAZZUCATO e PENNA, 2016). A Tabela 1 detalha as caracteristicas das

politicas orientadas a missdes, conforme o paradigma antigo e 0 mais atual.

Tabela 1 — Caracteristicas das antigas e novas politicas mission-oriented

Antigo: Especialmente Defesa, nuclear e
aeroespacial

Novo: Especialmente tecnologias ambientais e
desafios sociais

A difuséo dos resultados fora do nlcleo dos participantes é
de menor importancia ou ativamente desencorajada

A missdo é definida em termos do ndmero de realizagGes
técnicas, sem levar em conta a sua viabilidade econdmica.

Os objetivos e a direcdo do desenvolvimento tecnoldgico séo
definidos previamente por um pequeno grupo de
especialistas

Controle centralizado dentro de uma administracdo
governamental

A participagdo é limitada a um pequeno grupo de empresas
devido a énfase em um pequeno nimero de tecnologias
radicais

A difusdo dos resultados é um objetivo central e é
ativamente encorajada

A missdo € definida em termos de solugdes técnicas
economicamente  vidveis para problemas sociais
especificos

A direcdo da mudanca técnica é influenciada por uma
ampla gama de atores, incluindo governo, empresas
privadas e grupos de consumidores

Controle descentralizado com grande nimero de agentes
envolvidos

Enfase no desenvolvimento de inovacdes radicais e
incrementais para permitir que um grande nimero de
empresas participe

grandes missdes no periodo 2021-2027: adaptacdo a mudanca climatica; cancer; oceanos, mares, aguas
costeiras e interiores saudaveis; cidades inteligentes e com impacto neutro no clima; e satde dos solos e

alimentagio (COMISSAO EUROPEIA, 2021).
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Projetos independentes com pouca necessidade de politicas Politicas complementares vitais para 0 sucesso e atengdo
complementares e pouca atengéo a coeréncia especial a coeréncia com outros objetivos

Fonte: Adaptagdo de Mazzucato (2017, p. 12) e Soete e Arundel (1993, p. 51)

Um dos motivos para essa mudanca de foco esta relacionado as pressdes crescentes sobre
as politicas de inovacdo para que consigam atender, de maneira mais explicita, aos problemas
cotidianos da sociedade, uma vez que é intensa a concorréncia por orcamento de diferentes pautas
(ZUCOLOTTO, 2019). A revista Nature, por exemplo, recentemente desafiou os cientistas e 0s
formuladores de politicas em um de seus editoriais a melhor atenderem as necessidades e
perspectivas de emprego dos contribuintes (NATURE, 2017). Essa incompatibilidade entre
desenvolvimento tecnoldgico e necessidades sociais foi também apontada por Nelson (2011), que
buscou responder por que a inovagdo resultou em feitos tdo dificeis como aterrissar um homem
na Lua, e ainda continua sendo terrivelmente desorganizada e tecnologicamente insegura ao lidar
com problemas mais “terrenos”, como a pobreza, o analfabetismo e o surgimento de guetos e
favelas. Nelson (2011) e Foray et al. (2012) argumentam que missdes com finalidades sociais séo
muito mais complexas (do que, por exemplo, levar o homem a lua) porque sdo menos claramente

definidas e, na verdade, devem ser co-definidas por muitas partes interessadas

A atuacéo orientada a missdes ndo pressupde que a pesquisa bésica seja deixada de lado.
Stokes (2005), por exemplo, apresenta diversos exemplos na historia que mostram que progressos
cientificos fundamentais frequentemente ocorrem enquanto se buscava resolver problemas
praticos ou aplicados. O caso emblematico é do cientista Louis Pasteur, que a partir de diversas
pesquisas aplicadas, como a da prevencdo da deterioracdo do vinho, promoveu grandes avangos
na pesquisa sobre processos microbioldgicos como um todo. Ou seja, a suposi¢ao de um caminho
inequivoco iniciando-se na pesquisa bésica até a comercializacdo de novas tecnologias mostrou-
se incongruente com a pratica, como ja apresentado na secdo 1.3. Com base nessa visdo, Stokes
(2005) mostra que o avango do conhecimento também ocorre a partir da resolucéo de problemas

praticos, ou seja, a partir de missoes.

Indo ao encontro desse debate, Mazzucato (2018) aponta que atualmente os paises estao
lidando com desafios diferentes e mais complexos, destacando que a nova concepcao de politica
orientada por miss6es pode ser um caminho para respondé-los. As missdes auxiliam a definir as
melhores oportunidades, a abordagem mais adequada e a dire¢do rumo as solucdes possiveis para
superar as adversidades com as quais as pessoas se deparam diariamente. Assim, definem metas
e caminhos concretos factiveis para dirimir um desafio social, o que exige esfor¢os coordenados
e de longo prazo (MAZZUCATO; PENNA, 2016; FORAY et al., 2012).
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Mazzucato e Penna (2016), de modo a sintetizar as principais caracteristicas e principios

das MOIP elencam um conjunto de principios a serem seguidos por tais politicas para que possam

ser bem-sucedidas, conforme Tabela 2.

Tabela 2 — Principios-chave de politicas e programas orientados a missdes

Principios

Descricéo

1. Necessidade de entender a inovagéo
COMO um processo incerto, cumulativo
e coletivo

Em razdo da incerteza, para ter sucesso é necessario aceitar as falhas ocasionais
e desvios de rotas planejadas. Em razdo da cumulatividade é necessario ter
paciéncia e atuar estrategicamente para acumular competéncias e capacidades
(aprender) com uma visdo de longo prazo. Em razéo da coletividade todos os
agentes precisam trabalhar juntos e de maneira coordenada.

2. Necessidade do empregar
conjunto de instrumentos

um

As MOIP empregam uma gama de instrumentos financeiros e ndo financeiros,
que vao além dos de natureza science-push para promover o cumprimento de
uma missdo, estabelecendo dire¢fes concretas para a economia e implantando a
rede necessaria de agentes publicos e privados relevantes.

3. Necessidade de se adotar uma visao
ampla®® do Sistema Nacional de
Inovagdo

Deve-se adotar uma visdo ampla do SNI, no sentido de considerar o impacto e a
importdncia de subsistemas diversos, como o de politicas publicas e
financiamento publico; pesquisa e educacdo; produgdo e inovagdo; e
financiamento privado.

4. O Estado deve coordenar 0s
interesses e esforgos de rede de partes
interessadas

O Estado deve galvanizar os interesses e articular a rede de atores relevantes e
se organizar de modo que tenha a "inteligéncia" para pensar grande e formular
politicas ousadas que também criem um senso de propriedade entre os diversos
interessados.

5. Politicas devem se basear
fronteira do conhecimento

na

As politicas orientadas a missGes devem se basear no conhecimento de fronteira
para atingir objetivos especificos

6. Politicas devem ser baseadas em
diagndsticos e progndsticos solidos e
claros

Deve-se empregar estudos prospectivos de modo a identificar as fraquezas, 0s
desafios e os pontos fortes do Sistema Nacional de Inovagéo.

7. Necessidade de um Estado

empreendedor

O Estado deve assumir um papel pro-risco e realizar os investimentos
necessarios em todo o ciclo da inovacao, da pesquisa basica até o financiamento
das empresas.

8. Necessidade de financiamento
paciente de longo prazo

A inovacdo requer financiamento paciente e comprometido a longo prazo.

9. Necessidade de monitorar e avaliar
as politicas implementadas

O Estado deve ser capaz de promover monitoramento e avaliagdo continuos de
modo a melhorar a sua atuacao.

10. Politicas devem ser construidas a
partir de missdes claras

As missdes definem objetivos e caminhos concretos para enfrentar um desafio
social, mobilizando um conjunto diversificado de setores para esse fim..

Fonte: Elaboragdo propria a partir de Mazzucato e Penna (2016)

Mazzucato e Penna (2016) também enfatizam que missdes ndo sdéo 0 mesmo que desafios

sociais. Enquanto estes representam os problemas grandes ou persistentes enfrentados pelas

sociedades, as missdes sao menos abstratas, englobando diversas areas (ou seja, sao transversais),

e um conjunto de projetos. A Figura 2, abaixo, exemplifica e sintetiza essa relagéo entre grandes

desafios, missdes, areas de interesse e projetos de P,D&I. Como visto, missdes sdo definidas para

atacar grandes desafios globais, a exemplo da mudanga climatica e com metas esperadas

15 Conforme apresentado na se¢do 1.3
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colocadas de forma explicita. No exemplo apresentado, a missdo “100 cidades europeias carbono
neutras até 2030” é bem definido e de facil acompanhamento. Como visto, essa missdo atende
diversas areas de interesse, a exemplo de energia, mobilidade e alimentos, e, além disso, um
grande numero de projetos, como “mobilidade elétrica urbana limpa” e “edificios com
componentes de absor¢do de carbono” podem ser desenvolvidos para auxiliar no alcance da

missdo estabelecida.

Figura 2 — Relagdo entre grandes desafios, missdes, areas de interesse e projetos de P,D&lI

Grandes Mudanga Climatica

desafios

100 cidades carbono neutras até 2030

Missoes

Alcangar o saldo liquido de zero emissdes de gases de
efeito estufa em 100 cidades europeias até 2030
i i Setor : .
Energia i
Areas de imobilidrio | 2 Mobilidade Setor Social
interesse = Meio : Economia do
, , Construgéo i: Ambiente Alimentos Comportamento
. Racionalizagao
Edificios com d ¢
oo [ Ll
de PD&I de absorcdo de Indastria pesada de

carbono

alimentar urbana

Mobilidade
elétrica
urbana

limpa

carbono

neutra em
carbono,
conectando a

cidade e a
agricultura

Fonte: Adaptacdo de Mazzucato (2018, p. 24)

Como exposto na figura 2, as miss6es devem ser bem focadas. Uma definicdo mais
granular do desafio da inovagéo facilita o estabelecimento de metas e resultados intermediarios,
e processos de monitoramento e prestacdo de contas. Além disso, uma missdo ndo compreende
um unico projeto de P&D ou inovagdo, mas um portfolio de projetos. Por fim, as missdes resultam

em investimentos em diferentes setores e devem envolver diferentes tipos de atores.

Em relacdo ao grau de focalizacdo, Nyko et al. (2013), por exemplo, classificam planos
de fomento em trés niveis de estruturagdo, como observado na Figura 3. Em primeiro lugar estdo
iniciativas que abrangem conjunto amplo de &reas e tecnologias-alvo e que tém como objetivo
alavancar o investimento na economia como um todo. Em um caso intermediario, iniciativas mais

concentradas, mas com a fungéo de estimular (intensificar e/ou acelerar) o investimento das
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empresas na direcdo ja pretendida por elas. Por fim, na categoria de maior nivel de estruturacéo,
que pode ser relacionada as iniciativas orientadas a missdes, ha maior grau de focalizacdo, com o
objetivo de estimular as empresas a investirem em uma dire¢do diferente de suas escolhas
correntes, exigindo delas mudanca significativa de estratégia. Como observado na figura, quanto
maior o foco, maior o grau de articulagcdo que necessita ser desenvolvida para que a agdo seja
bem-sucedida

Figura 3 — Classificagdo Planos de Fomento conforme o nivel de focalizagéo

Grau de
articulagao 3 —Inducio a
necessaria investimentos
em tecnologias
priorizadas
2 — Programas
Setoriais
1 — Programas
de apoio a
diversas areas Grau de

focalizacao

Fonte: Adaptado de Nyko et al. (2013, p. 62)

Por fim, ndo se pode esperar que quaisquer MOIP sejam bem-sucedidas. Mazzucato e
Penna (2016), a partir de anélise de programas de apoio a inovagdo no Brasil, inclusive o Inova

Empresa, atribuem o sucesso de iniciativas orientadas a missdes a presenca de seis caracteristicas:

i. Capacidade cientifico-tecnoldgica: adequada base de conhecimentos cientificos e

tecnoldgicos no subsistema de ensino e pesquisa;

ii. Capacidade de demanda: demanda latente ou efetiva (pUblica ou privada) do mercado,

tanto em termos de poder de compra quanto de necessidade;

iii. Capacidade produtiva: uma base de negdcios apropriada (por exemplo, empresas
existentes ou empreendedores dispostos a correr riscos para estabelecer uma empresa inovadora)

no subsistema de producéo e inovacéo;

iv. Capacidade Estatal: conhecimento adequado dentro dos organismos publicos de

formulacéo e execucdo das politicas sobre o problema e a solucéo visada;
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v. Capacidade da politica: instrumentos adequados de politica do lado da oferta e da

demanda (estrategicamente implantados), apoiados por politicas complementares;

vi. Capacidade prospectiva: diagndstico preciso do problema e da solugéo, incluindo uma
andlise da situacdo atual e das perspectivas futuras para as tecnologias e setores visados,

formulado em termos de uma missao e visao bem definidas.

1.5. O fomento via financiamento como pilar central das politicas de inovacdo

Conforme apresentado na secdo 1.3, a abordagem ampla de Sistemas Nacionais de
Inovacdo (FREEMAN, 1987; LUNDVALL, 1992) considera como relevante para 0 processo
inovativo tanto as instituigdes diretamente relacionadas ao desenvolvimento de tecnologias, como
também outras instituicbes que afetam indiretamente a capacidade de inovagdo da economia,
sendo que o subsistema do financiamento é considerado como um dos elementos mais relevantes
para esta abordagem (MELO, 1994; ALBUQUERQUE, 1996, COSTA, 2013). A visdo mission-
oriented também ressalta a importancia do financiamento, e em especial de recursos de longo
prazo (capital paciente), que possam ser compativeis com as caracteristicas do processo de
inovacdo (MAZZUCATO, 2018).

Considerando o objeto desta tese, se faz relevante a identificacdo do subsistema de
financiamento. O objetivo desta se¢do é analisar as caracteristicas do financiamento do processo
de inovagdo com particular atengdo ao financiamento publico. Para isso, divide-se esta se¢cdo em
duas. Na subsecdo 1.5.1, sdo apresentadas algumas caracteristicas distintivas do financiamento
do processo de inovacao, e que demandam uma atuagéo mais pré-ativa do setor publico, inclusive
via financiamento. J& na secdo 1.5.2, apresenta-se uma descri¢do dos principais instrumentos de

financiamento a inovacao atualmente utilizados.

1.5.1. Caracteristicas do financiamento da inovagéo

Como amplamente conhecido, o processo de inovacdo envolve incertezal®. Algumas
tentativas de inovacao alcangcam sucesso, proporcionando novos produtos, servi¢os, processos ou
até mesmo empresas, a0 passo que outras ndao sdo bem-sucedidas. De acordo com Freeman e
Soete (2008), o que pode ser reconhecido ex-post nem sempre pode ser controlado ou iniciado
ex-ante, tendo em vista que muitas das varidveis envolvidas ndo sao faceis de manipular. Dosi e
Egidi (1991) acrescentam ainda outra dimenséo a incerteza no processo de inovagédo, que é a

auséncia de conhecimento para resolver os problemas, de forma que a incerteza no processo

16 A maior parte dos autores tém utilizado o termo incerteza, ao invés de risco, ja que nessas situagdes ndo
é possivel definir uma distribuicdo de probabilidades dos resultados de cada curso de agdo possivel
(Cerqueira, 2021)
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inovativo ndo se restringe somente a auséncia de informacédo relevante sobre a ocorréncia de
eventos conhecidos, mas envolve também limitacdes da capacidade computacional e cognitiva do

agente para solucionar os problemas.

De acordo com Freeman (1982) e Freeman e Soete (2008), os processos de inovacao se
defrontam com trés fontes de incerteza: a técnica, a de mercado e a geral dos negécios. A incerteza
técnica esté relacionada a falta de conhecimento necessario sobre os detalhes da nova tecnologia
que se desenvolve ou utiliza (JALONEN, 2011). A incerteza de mercado esta relacionada a
possibilidade de que a inovagdo ndo alcance sucesso no mercado. Ela se inicia na fase de
comercializacdo, e pode ter distintas causas relacionadas & demanda (comportamento dos
consumidores), a competicdo (imitagdo) e ao tempo de entrada e de difusdo (JIANG; WANG,
2007). A incerteza geral do negdcio, por sua vez, esta presente em todos os investimentos que
envolvem resultados futuros, dependendo de aspectos gerais do ambiente econdmico e politico.
No processo de inovagdo, esta incerteza adquire especial importancia, tendo em vista que 0s
investimentos requerem longo periodo de maturacdo (CAVALCANTE; RAPINI; LEONEL,
2021).

Conforme Freeman e Soete (2008), a incerteza esta presente nos diversos processos de
inovacdo, variando conforme o tamanho da empresa, sua capacidade de P&D e os ativos que
possui nos mercados. Quanto maior o nivel de incerteza, maior € a dificuldade financiar estas
atividades a partir de recursos préprios ou mesmo via o sistema de crédito privado, tendo em vista
a provavel auséncia de garantias suficientes, problema que é exacerbado para empresas de menor
porte. Mesmo para as inovagdes com niveis de incerteza baixos, 0s autores destacam que apenas
uma pequena proporc¢do da atividade de P&D é financiada diretamente pelo sistema financeiro

privado.

Freeman e Soete (2008) ainda reforcam que, em vista da incerteza presente no processo de
inovacdo, a maioria das empresas ndo possui incentivos para empreender inovacdes radicais,
concentrando seus esforgos de P&D em inovagdes defensivas ou imitativas, na diferenciacéo de
produto e em inovacgdo de processo, lidando, portanto, com menores niveis de incerteza. Dado
que o nivel de incerteza varia conforme o tipo de inovacdo, ha instrumentos de apoio mais

adequados conforme a inovagéo envolvida.

Outra importante especificidade do financiamento & inovacéo é relacionada a tangibilidade
dos ativos e seu impacto sobre a capacidade das empresas inovadoras de obterem financiamento.
A maior parte dos dispéndios em inovagdo sdo intangiveis, como exposto por Hall e Lerner
(2010), que mostram que mais de 50% dos gastos sdo destinados a salarios de cientistas e

engenheiros, que se perdem quando deixam a empresa ou sdo demitidos. Essa caracteristica tende
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a diferenciar o padréo de ativos detidos pelas empresas inovadoras, o que faz com que elas sejam
subavaliadas, na medida em que o foco dos padrdes contébeis de avaliacdo sdo os ativos tangiveis
(NAKAMURA, 1999). As pequenas empresas e empresas de base tecnoldgica tendem a ser mais
prejudicadas em relacdo a este aspecto, uma vez que a propor¢do de ativos intangiveis nessas
empresas costuma ser preponderante (HOLLANDA, 2010). Na dindmica do financiamento essa
caracteristica € essencial, uma vez que esses ativos intangiveis sdo de dificil mensuracéo e
dificilmente sdo utilizados como garantias para a concessao de empréstimos, em diferenca a ativos

tangiveis como maquinas ou edificagdes.

O horizonte de tempo também constitui aspecto central para o financiamento da inovacao,
tendo em vista a incerteza que recai sobre o periodo requerido para o desenvolvimento de novos
produtos e processos e sobre o seu langamento no mercado (CHRISTENSEN, 1992). Se os
financiadores exercerem pressdes para que 0s projetos de inovagdo apresentem resultados no
curto prazo, tendera a haver menor disposicao por parte das empresas de buscar financiamento
externo, tornando varios desses projetos inviaveis, sobretudo os mais ousados (HOLLANDA,
2010). Conforme Mazzucato (2015), o setor privado ndo proveé o tipo de financiamento paciente
de longo prazo necessério para que a inovacao floresca, e essa necessidade de financiamento
paciente de longo prazo tem aumentado devido a um comportamento cada vez mais focado no
curto prazo tanto do setor financeiro como corporativo (KRIPPNER, 2005; HALDANE, 2011;
KAY, 2012; LAZONICK, 2013).

Além desses fatores, que afetam diretamente o financiamento da inovagdo, ha outros
elementos que impactam a propensdo das empresas investirem em inovacdo. Um desses € a
apropriabilidade da inovacdo®’. Arrow (1962) destaca o fato de que o conhecimento néo pode ser
mantido em segredo, de forma que os retornos decorrentes dos investimentos em inovacao, em
geral, ndo conseguem ser apropriados integralmente pelas empresas que realizam o0s
investimentos. No mesmo sentido, Pisano e Teece (2007) explicam que 0s retornos provenientes
da inovacdo podem ser divididos entre os imitadores, os clientes, os fornecedores e outros que
providenciam produtos e servigos complementares, ficando com o inovador apenas parte do valor.
Por fim, em razdo das externalidades envolvidas, os beneficios a sociedade podem ser maiores
gue os privados, o que resulta na tendéncia de que os investimentos realizados sejam menores do

gue os socialmente desejados.

Essas caracteristicas parecem influenciar a atitude em relagdo ao risco, a preferéncia de

investimentos e o critério de sele¢do das fontes de financiamento acessiveis as empresas

17 Ceccagnoli (2009) define a apropriabilidade como “o grau em que a empresa captura o valor criado
pela introdugdo de inovagdes”
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inovadoras. Suscetivel a esse panorama, o sistema financeiro (particularmente o sistema
bancério), que é, em geral, conservador e opera em um horizonte de curto prazo, encontra
desincentivos em termos de disponibilidade de finance e obtencdo do funding, comprometendo o
investimento envolvido na inovacdo (CORDER; SALLES FILHO, 2006; CAVALCANTE;
RAPINI; LEONEL, 2021).

1.5.2. Instrumentos de financiamento & inovagao

Diante da importancia das atividades de inovacgdo, os Estados nacionais tém utilizado
diversos instrumentos para 0 apoio a tais atividades. Em relagdo a esses mecanismos, Rothwell
(1983) propde a classificagdo entre instrumentos do lado da oferta e os da demanda, conforme o
seguinte detalhamento:

— Instrumentos do lado da oferta — incluem a proviséo de financiamento e de assisténcia

técnica, além do estabelecimento de infraestrutura cientifica e tecnoldgica;

— Instrumentos do lado da demanda — incluem compras governamentais e estabelecimento

de contratos para o desenvolvimento de produtos, processos e servigos inovadores

Conforme Bittencourt e Rauen (2021), as politicas pelo lado da oferta visam, sobretudo,
fornecer apoio financeiro e ndo financeiro a firma, de forma a estimula-la a incorrer os riscos
associados ao processo inovativo. Isto €, dada a presenca inevitvel de incerteza, o Estado
procura, mediante uma acao incentivada, estimular a realizagdo de atividades que normalmente
nado seriam realizadas pelas firmas. Entre os principais instrumentos pelo lado da oferta estéo: i)
subsidios e concessdes diretas as empresas, como subvengdo ao P&D; (ii) crédito com taxas de
juros subvencionadas; (iii) participagdo acionaria no capital de empresas inovadoras nascentes e
ou em fundos de renda varidvel associados a empresas inovadoras; (iv) incentivos a pesquisa e a
ampliacdo da cooperacéo de institutos de pesquisa com o setor privado; e (v) bolsas de pesquisa

e incentivos publicos ao treinamento de pessoal das firmas.

Jé as politicas que atuam pelo lado da demanda consistem em a¢des publicas para induzir
inovacOes e/ou direcionamento da difusdo das inovagdes, por meio do crescimento da demanda,
definindo requerimentos funcionais para produtos e servicos ou 0 aumento do envolvimento dos
usuarios (clientes) no processo de inovacdo (EDLER, 2013). Entre os principais instrumentos
pelo lado da demanda estéo: (i) compras publicas; (ii) encomendas; e (iii) regulacdo. O Quadro 1
apresenta de maneira mais extensa alguns dos principais instrumentos disponiveis, sua orientacdo

(oferta e/ou demanda) e seus principais objetivos.
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Instrumentos

Incentivos fiscais

Investimento direto

Venture Capital
Treinamento

Subvencéo

Crédito subsidiado

Propriedade
intelectual

Empreendedorismo
Servicos técnicos
Clusters regionais

P&D colaborativo

Redes para
inovacdo

Suporte a demanda
privada

Compras publicas
para inovagdo

Encomendas

tecnologicas

Prémios e
Concursos

Normas e padrdes

Regulacéo

Prospeccéo
tecnolodgica

Quadro 1 — Exemplos de instrumentos, orientacédo geral e objetivos!®

Orientacdo

Oferta

Demanda

Aumento
do gasto = Habilidades
em P&D

Acesso a
conhecimento

Objetivos
Capacidades = Fortalecimento = Conjunto = . Ativos
AP Discurso
sistémicas da demanda legal complementares
(X X ]
00
(X X ]
(X X ]
(X X ] [ X I
(X X}
(X X}
(X X}
[ X I (X X )
(X X ]
(X X ]

Fonte: Adaptacdo de Bittencourt e Rauen (2021, p. 526) e Edler et al. (2013, p. 11)

Conforme Gordon e Cassiolato (2019), tanto do lado da oferta quanto do lado da demanda

sdo variadas as possiblidades de induzir e fomentar atividades de inovagdo. No seu papel de

18 Sendo: eee: relevancia forte do instrumento para determinada orientacédo e objetivo declarado; ee::
relevancia moderada; e e<:::: relevancia baixa
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elaborar politicas de inovagéo, o Estado pode definir e fazer interagir uma gama de instrumentos

para alcancar o objetivo de aumentar a capacidade inovativa e de investimentos em inovacao.

Freeman e Soete (2008) classificaram a incerteza do processo de inovagdo em distintos
graus de acordo com os tipos de inovacdo ao qual estdo associadas. A partir dessa associagéo,
outros trabalhos, como Gordon e Cassiolato (2019) e Melo e Carvalho (2013), buscaram
relacionar os instrumentos de apoio mais adequados conforme o tipo de inovagdo, como
apresentado na Tabela 3. A partir dessa tabela propde-se que, para cada tipo de inovagdo, e
consequentemente para cada perfil de incerteza e risco, hd um conjunto pertinente de
instrumentos. Desta maneira, projetos de inovagdo de incerteza altissima ou alta s&o melhor
estimulados via instrumentos que permitem maior compartilnamento de riscos, como subvencéo,
participacdo acionaria, ndo-reembolsavel para cooperacdo ICT-Empresa, ou compras publicas. Ja
projetos com nivel de incerteza menor, podem ser adequadamente apoiados com mecanismos
como crédito ou incentivos fiscais. A experiéncia de varios paises tem revelado que a combinagao
desses instrumentos tem maior efetividade do que seu uso isolado (OECD, 2011;
CUNNINGHAM et al. 2013). Na segdo 3.4.2 descreve-se de maneira mais detalhada os

instrumentos utilizados no Inova Empresa e a importancia de sua integracao.
Tabela 3 — Relagéo entre o tipo de inovagéo, 0 risco e 0s instrumentos de politica

Tipo de Inovacéo Incerteza Risco

e Nao-Reembolsavel

Instrumentos mais adequados

Pesquisa Basica e invengdo Incerteza verdadeira Incalculével
Inovagdes de produto radicais e Altissimo arau de *  Subvengdo L
inovacdes de processo radicais ; tg Altissimo *  Encomendas Tecnologicas
fora da firma Incerteza e Capital de Risco
e Subvencio;
e Encomendas Tecnoldgicas;
_ Inovagdes de produto e Alto grau de incerteza Alto * Capital de Risco;
inovacdes de processo na firma o N&o-Reembolsavel para
interacdo ICT-Empresa
e Crédito Equalizado;
Novas geracGes de produtos Incerteza Moderada Moderado ¢ Nao-Reembolsavel para

conhecidos

Inovagdes sob licenca; imitacdo e
diferenciagdo de produto;
melhoramentos e adapta¢des em
produtos e processos

Baixa Incerteza

Diferenciagdo de produto;
inovagéo de produto conhecido;
adocdo tardia de inovagdo de
processo estabelecido na propria
firma; melhoramentos técnicos
secundarios

Incerteza Muito Baixa

interacdo ICT-Empresa

e Crédito Equalizado (em
algumas situacdes
Baixo equalizado)
¢ Incentivo Fiscal

e Crédito

Muito Baixo e Incentivo Fiscal
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de Gordon e Cassiolato (2019, p. 10), Melo e Carvalho (2013) e
Freeman e Soete (2008)

1.6. Politicas industriais e de inovacdo em paises selecionados

Nas secBes anteriores foi apresentado como o apoio publico as atividades de pesquisa,
desenvolvimento e inovagdo tem sido defendido por diferentes correntes de pensamento
econdmico. Foram também apresentadas as abordagens do Sistema Nacional de Inovacdo e a de
politicas orientadas a missdes, que, como Vvisto, entraram na agenda de formuladores de politicas
publicas, e, como seré visto nesta se¢do, também sdo parte das novas politicas industriais e de
inovacdo. A partir do aparato analitico apresentado nas se¢des anteriores, apresenta-se nesta se¢ao
como a atuacao publica, via politicas industriais e de inovagéo, tem sido ampliada ao longo dos
altimos anos. Este é um importante elemento para mostrar que politicas e programas, como 0
Plano Inova Empresa, também tém sido estimulados em demais paises, e que sao referéncia ao

Brasil.

Registra-se que essas politicas industriais possuem um claro viés neo-schumpeteriano, no
qual a énfase é posta na competitividade via desenvolvimento tecnoldgico e inovacdo (RAUEN,
2015). Essa atuagdo mais ativa do setor publico tem ocorrido especialmente apos a crise mundial
de 2008, e principalmente por fatores como a preocupagdo com o baixo crescimento®, a queda
da participacdo da indUstria nas economias, a crescente concorréncia das empresas de economias
emergentes, a crescente complexidade e importancia das Cadeias Globais de Valor, os desafios
da mudanca climética e o o advento de uma “nova revolugdo da produgdo” impulsionada por
ciéncia e tecnologia (AIGINGER; RODRIK, 2020; OCDE, 2016; WARWINCK, 2013 e
O’SULLIVAN, 2013;).

Por todos esses fatores, até instituicdes menos adeptas a agdes intervencionistas, como o
FMI, tem se manifestado a favor de politicas industriais mais ativas. Conforme Fundo Monetéario
Internacional (2019), politicas tradicionalmente defendidas - como maior abertura comercial,
melhores instituicGes e infraestrutura, estabilidade macroecondmica, formacéo de capital humano
e acumulacdo de capital fisico - cumprem um papel importante, mas sao insuficientes para a
transformacdo de paises relativamente pobres em nac¢Ges desenvolvidas. Argumenta-se no estudo
do FMI, com base na experiéncia bem-sucedida de paises asiaticos, que o salto tecnoldgico para
indlstrias sofisticadas e a criacdo de tecnologia por empresas nacionais é que determinam 0s
resultados bem-sucedidos de crescimento no longo prazo. Isso, por sua vez, depende da

implementacdo de acertadas politicas de tecnologia e inovagdo, que permitam a emergéncia de

19 O crescimento anual médio dos paises da OCDE foi de 2,39% no periodo 2001-2007, e de apenas 1,37%
no periodo entre 2008 e 2018, por exemplo (BANCO MUNDIAL, 2020).
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produtores domésticos em industrias e setores sofisticados, e que estariam além das vantagens

comparativas dos paises.

A definicdo de politica industrial é tema de grande controversa e ndo ha um conceito
universalmente aceito (CHANG, 1994; FERRAZ; DE PAULA; KUPFER, 2002; WARWICK,
2013, STIGLITZ; GREENWALD, 2014; ANDREONI, 2016). Uma interpretagdo mais literal
define politica industrial como qualquer politica que afete a inddstria (geralmente interpretada
como a industria de transformacéo), inclusive politicas como de infraestrutura, educacionais e
tributarias (BEATH, 2002; ESTEBAN et al., 2013; AIGINGER; SIEBER, 2006). A maioria dos
autores que discorrem sobre politica industrial, no entanto, a define como politicas seletivas,
setoriais ou direcionadas, ou seja, como atividades que favorecem deliberadamente setores,
regides ou atividades (como exportacfes) ou mesmo empresas especificas, em detrimento de
outros (CHANG; ANDREONI, 2016; WADE, 2015; SAGGI; PACK, 2006; SOETE, 2007;
RODRIK, 2004). Como a economia mundial se volta cada vez mais para 0s servi¢os, muitos
autores também tém defendido uma concepcéo de politica industrial que atenda a necessidade de
nutrir e desenvolver atividades econdmicas modernas de maneira mais ampla, incluindo, mas néo
se limitando a manufatura (AIGINGER; RODRIK, 2020). Esta seré a definicéo utilizada por este
trabalho.

Outra defini¢do importante para este trabalho € a de politica de inovagdo. Conforme Avellar
e Bittencourt (2017), politicas de inovacdo tém o objetivo de potencializar a capacidade
tecnoldgica, estimulando investimentos privados, e, simultaneamente, possibilitar a construgdo
de um ambiente institucional favoravel, com infraestrutura adequada para a promogdo de
interacOes entre 0s agentes envolvidos, como empresas, universidades e institutos de pesquisa. Ja
para CEPAL (2004), as politicas de inovacdo devem desempenhar dois papéis fundamentais:
incentivar a ampliacdo dos esforcos de inovagdo e dos gastos em P&D das empresas e realizar
atividades de apoio a inovagdo, como a preparacao de infraestrutura tecnoldgica, a capacitacao de
recursos humanos especializados e a criacdo de vinculos entre os agentes que constituem o

Sistema Nacional de Inovacdo (SNI).

Edler e Fagerberg (2017), com base no aparato apresentado nas secBes anteriores,
categorizam as politicas de inovagdo em trés tipos, a depender da maneira como é formulada ou
executada. Num primeiro grupo estdo as politicas mission-oriented (orientadas a missdes)
(MAZZUCATO, 2018; FISHER et al., 2018; GEORGHIOU et al., 2018), tal como apresentado

na se¢do 1.4. Num segundo, as politicas orientadas para a invencdo (também conhecidas como
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politicas cientificas?® ou tecnolégicas?t), que tém um foco mais restrito, e se baseiam no modelo
linear, no sentido em que se concentram nas etapas de P&D e invencdo e deixam ou ao mercado,
ou a outra politica, a possivel exploracdo e difusdo da invencdo. Em terceiro estdo as politicas
sistémicas (baseadas no conceito de Sistemas Nacionais de Inovagéo - SNI) (FREEMAN, 1987,
LUNDVALL, 1992; EDQUIST, 2018; BORRAS; EDQUIST, 2019; MEISSNER et al., 2017;
CASSIOLATO et al., 2008), tal como apresentado na se¢do 1.3.

A partir do maior entendimento da importancia da inovacdo, observa-se crescente
superposicado entre as politicas industriais e de inovacdo (VORLEY; NELLES, 2010; CIURIAK,
2018; NAUDE, 2010; SOETE, 2007; WARWICK, 2013). Conforme Ciuriak (2018), com o
processo de transformacdo digital, as distingbes entre politicas industriais e de inovagdo
desaparecem, a medida que a inovacgdo reformula o cenario industrial. Por tais motivos, elementos
como inovagédo, upgrade tecnoldgico e promocao dos sistemas nacionais de inovagdo (SNI)
transformam-se no eixo central de politicas industriais (NAUDE, 2010). Dessa forma, politica
industrial tem sido entendida ndo apenas como a internalizagdo de setores ausentes da matriz
industrial de um pais ou regido e o incentivo a setores ja instalados (embora também possa sé-lo),
mas, principalmente, como a mobilizacdo e implementacdo de mecanismos especificos para o
desenvolvimento tecnoldgico, visto como o motor do desenvolvimento econdmico pela tradigdo
evolucionista (MELO et al., 2015; WARWICK, 2013; PIANTA et al, 2020; AIGINGER,;
RODRIK, 2020; O’SULLIVAN, 2013).

Os proprios governos tém trabalhado as politicas industriais e de inovagao como algo Unico.
O “Made in China 2025, por exemplo, caracteriza-se como uma politica industrial e tecnoldgica
(MERICS, 2016). A trés politicas industriais mais recentes do Brasil (PITCE, PDP e Plano Brasil
Maior), como sera visto na se¢do 3.3.1, também se caracterizam como politicas industriais e
tecnoldgicas. Para fins metodolégicos, este trabalho utilizara entdo o termo politica industrial e

de inovacdo para se referir as acGes relativas tanto as politicas industriais, como as de inovacao.

As politicas industriais passaram por distintos momentos. Conforme Naudé (2010),
especialmente entre as décadas de 1940 e 1960, os paises da OCDE implementaram politicas
industriais mais intervencionistas (ou verticais, ou seletivas, conforme Warwick, 2013),
envolvendo vérias formas de protecdo, controle acionario de empresas, coordenacgdo estatal, e

uma serie de subsidios diretos e indiretos. Essas politicas foram fundamentais para o sucesso dos

20 politicas cientificas podem ser definidas como aquelas que alocam recursos em ciéncias, principalmente
nos seguintes elementos do sistema de inovacdo: universidades, instituicbes de pesquisa, institutos
tecnoldgicos e laboratdrios de pesquisa e desenvolvimento (LUNDVALL; BORRAS, 2006)

21 politicas tecnoldgicas também focam em universidades, instituicdes de pesquisa, institutos tecnoldgicos
e laboratorios de P&D. Entretanto, diferentemente das politicas de ciéncias, passa a ser dada maior atencao
ao setor de engenharia e as conexdes entre as universidades e as industrias (LUNDVALL; BORRAS, 2006).
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paises que se tornaram as economias lideres nos séculos XIX e XX (CIMOLI et al., 2015;
FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL, 2019), mas cairam em desuso a partir da década de
1970 e foram substituidas por politicas de natureza mais horizontal, com foco na melhoria das
condigdes de estrutura da economia (OCDE, 2016).

De acordo com o paradigma econémico que fundamentou essa guinada politica nos anos
1970, as falhas de mercado seriam a Unica razdo para a acdo do setor publico (OCDE, 2016;
WARWICK, 2013; TULLOCK; SELDON; BRADY, 2002; PAGE; TARP, 2017; KRUEGER,
1974; FALCK; GOLLIER; WOESSMANN, 2011; FRIEDMAN, 1978). Neste contexto, 0s
governos deveriam simplesmente melhorar o ambiente de negdcios, atuar na provisdo de bens
publicos e estimular atividades com externalidades positivas, limitando sua interferéncia no
mercado. Préticas desejaveis seriam, entdo, a aplicacdo de regras de concorréncia, abertura
comercial, disponibilidade de educacéo e treinamento profissional, dentre outras (OCDE, 2016;
NAUDE, 2010; WARWICK, 2013).

As préticas mais recentes, especialmente apés a crise econdmica de 2008, tém enfatizado
cada vez mais a necessidade de ir além do paradigma que defende politicas liberalizantes e revelou
a ampla adocéo, nas principais economias industrializadas e emergentes, de politicas industriais
direcionadas e orientadas a missfes (AIGINGER; RODRIK, 2020; PIANTA, 2020; DOSI et al.,
2018; CHANG; ANDREONI, 2016; MAZZUCATO, 2018; OECD, 2016; O’SULIVAN et al.,
2013). Ha ainda evidéncias significativas de que nos Gltimos anos os governos forneceram
incentivos adicionais € apoio a setores e tecnologias emergentes “direcionados estrategicamente”,
acima e além dos incentivos mais gerais (ANDREONI, 2017; ARBIX et al., 2017; UNIDO, 2017;
MAZZUCATO, 2018). Conforme Labrunie, Penna e Kupfer (2020), essa retomada se deu em
duas ondas. A primeira ocorreu logo ap6s a crise econémica de 2008, momento em que houve
uma atuacdo mais ativa dos governos buscando recuperar suas economias, a exemplo do
American Recovery and Reinvestment Act, de 2009. A segunda onda, mais recente, se deu a partir
da publicacdo de diversas estratégias industriais (ou politicas industriais e de inova¢ao), tais como

as da Alemanha, Estados Unidos, Franca e Reino Unido, como seréa visto no item 1.6.

Um dos motivos para a retomada dessas politicas industriais e de inovacdao, especialmente
da onda mais recente, estd relacionada a perda de participagdo da indUstria nos paises

desenvolvidos?. No agregado dos paises da OCDE, a participacdo da industria de transformacéo

22 Alguns autores argumentam que as atividades manufatureiras tém efeitos multiplicadores e de
encadeamento sobre os servicos nos curto e longo prazos. Por exemplo, o setor industrial tem sido a
principal fonte de demanda por atividades ndo-industriais de alta produtividade (ANDREONI; CHANG,
2019; TASSEY, 2010; PISANO; SHIH, 2012; BERGER, 2013). Além disso, a indistria seria a principal
geradora de inovacBes e ganhos de produtividade para a economia como um todo (CHANG, 2010;
ANDREONI; GREGORY, 2013; CHANG et al., 2013). Em raz&o de sua capacidade de produzir insumos
produtivos, como maquinas agricolas e fertilizantes, por exemplo, o que ocorre no setor industrial acaba
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em relagdo ao PIB caiu de 18,3% para 15,5% entre 2000 e 20172, Essa queda relativa foi ainda
maior em paises como Franga, Reino Unido e Estados Unidos. A queda no emprego industrial foi
ainda mais expressiva. Entre 2000 e 2010, o emprego na manufatura norte-americana caiu de 17
milhdes para 12 milhdes (OECD, 2017).

Outro motivo esta relacionado ao deslocamento do eixo dindmico da economia mundial
para a Asia, especialmente para os paises em desenvolvimento. Entre 1980 e 2015, a soma dos
pesos de Estados Unidos, Europa Ocidental e Japdo no PIB mundial e nas exportag@es cairam de
78% e 64% para 63% e 57%, respectivamente. Por outro lado, a participacdo dos paises asiaticos,
excluindo o Japéo, no PIB mundial subiu de 8% para 23%, e a participacdo nas exportaces
passou de 19% para 32% (DINIZ, 2019). Uma preocupagéo adicional vem do deslocamento da
fronteira tecnoldgica para este conjunto de paises. Atualmente, a Coreia do Sul é o pais que mais
investe em P&D em relagdo ao PIB. Além disso, em niveis absolutos, a China ja investe em
pesquisa e desenvolvimento mais do que o somatério dos paises da Unido Europeia e esta cada

vez mais proxima de alcancar o patamar dos Estados Unidos (OCDE, 2019b).

Outras motivagdes sdo a crescente percepcao de que devido a crescente complexidade da
inovacao, os esforcos do setor privado por si s6 ndo séo suficientes, sendo necessario maior nivel
de convergéncia entre atores e institui¢ces; e o reconhecimento das oportunidades advindas do
desenvolvimento tecnol6gico, que possibilitaria ndo apenas maiores taxas de crescimento e
competitividade, mas também o enfrentamento de importantes desafios da sociedade (a exemplo
do desenvolvimento urbano sustentavel, da medicina individualizada, e dos desafios da sociedade
digital) (LABRUNIE; PENNA; KUPFER, 2020).

Como forma a exemplificar o contetdo apresentado nesta secdo, apresenta-se a seguir as
politicas e estratégias industriais e de inovacao recentes das quatro maiores economias do mundo
ocidental: Estados Unidos, Alemanha, Reino Unido e Franca. A analise desses exemplos
corrobora muitos dos elementos ja apresentados nesta secdo, tais como a retomada de maior
estimulo aos segmentos industriais; o foco essencial dado as atividades de inovacgdo; a priorizagdo
de setores e tecnologias considerados prioritarios; a ado¢do de politicas orientadas a missdes;
dentre outros. Ressalta-se que na se¢do 3.3.1 serdo apresentadas e discutidas as Ultimas politicas

industriais do Brasil. Dado que o objetivo-fim desta tese ndo é o de analisar exaustivamente as

influenciando a produtividade nos setores usuarios de suas tecnologias (ANDREONI; CHANG, 2016). Um
terceiro argumento é o de que a expansao da indUstria impulsiona o desenvolvimento do capital humano e
das instituicdes econdmicas (SU; YAO, 2016).

2 Conforme dados de OCDE (2019), Value added by activity (indicator). Disponivel em:
10.1787/a8b2bd2b-en (Accesso em 15 de setembro de 2019)
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praticas de politicas em demais paises, optou-se por ndo incluir nesta analise outros paises

igualmente relevantes, como China e Japao.

1.6.1. Novas politicas industriais e de inovacgao da Alemanha

Conforme Chang, Andreoni e Kuan (2013), no pds-guerra, a politica industrial alema
buscou diversas medidas para fortalecer seu tecido industrial. Uma dessas medidas foi a criacdo
de uma forga de trabalho altamente qualificada, via, por exemplo, o sistema de treinamento
vocacional (BMBF, 2020). Outra medida foram os investimentos publicos crescentes em pesquisa
e desenvolvimento, especialmente em torno de redes de institutos como a Sociedade Fraunhofer,
a Sociedade Max Planck, e a Associagdo Cientifica Leibniz (ALLEN, 2015). Outra estratégia foi
0 desenvolvimento de um sistema bancario focado em empréstimos de longo prazo para a
industria, como via o KfW. Especialmente a partir da década de 1980, a politica alema passou a
atuar de maneira direcionada em prol de atividades e segmentos prioritarios. Desta forma, quase
metade dos gastos publicos em politica industrial foram dedicados a sustentabilidade ambiental,

eficiéncia energética e energia renovavel (CHANG et al., 2013).

Ao longo dos ultimos anos, 0 governo alemdo criou diversos documentos de modo a
embasar suas estratégias industriais e de inovagdo. A politica industrial do pais esta refletida no
documento intitulado “National Industrial Strategy 2030: Strategic guidelines for a German and
European industrial policy” (BMWI, 2019), a primeira estratégia de politica industrial explicita
na historia recente da Alemanha (IEDI, 2019). Outro documento importante e recentemente
publicado foi o “A Franco-German Manifesto for a European industrial policy fit for the 21st
Century” (BMWI/MEF, 2019), divulgado em fevereiro de 2019, e que defende a elaboracédo de
uma politica industrial para a Unido Europeia. J& a politica de inovacdo esta refletida no
documento “High-Tech Strategy 2025”, cuja ultima versdo data de setembro de 2018
(ALEMANHA, 2018). No pais percebe-se, assim, uma divisdo mais clara entre politicas
industriais e politicas de inovacéo, apesar da evidente superposicdo entre essas politicas, como ja

discutido na sec¢éo 1.6.

Em relacdo a “National Industrial Strategy 2030, 0 documento foi concebido como uma
“resposta aos movimentos das forgas econdmicas globais”, impulsionadas, de um lado, pela
aceleracdo da globalizacdo e da inovacdo e, por outro lado, pelo aumento das intervencGes estatais
e do abandono dos acordos multilaterais. Essa estratégia industrial aleméa prevé a intervencgdo
ativa e direta do Estado para a protecdo de empresas e setores contra a concorréncia estrangeira e

a aquisicdo por ndo europeus, bem como o estimulo ao surgimento de “campedes nacionais”
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alemdes e europeus nos setores industriais e tecnolégicos relevantes, tradicionais e futuros (IEDI,
2019).

Na visdo do Estado alemédo, a sua economia deve ser capaz de resistir a concorréncia
global em &reas consideradas estratégicas também no futuro, especialmente quando se trata de
tecnologias essenciais e inovagbes revolucionarias, como inteligéncia artificial (I1A),
nanotecnologia, biotecnologia, novos materiais e tecnologias de construcdo leves, bem como o
desenvolvimento da computacdo quantica (BMWI, 2019). A estratégia também estabelece como
meta quantitativa explicita ampliar gradualmente a participacéo da inddstria no valor agregado
bruto para 25% na Alemanha e 20% na Unido Europeia (UE) até 2030. Na avaliagdo do Estado é

essencial reverter o processo de desindustrializagdo em curso em muitos paises da UE.

Conforme BMWI (2019), apesar de a Alemanha ainda manter uma posi¢éo de lideranca
em diversos setores industriais, tais como siderurgia, quimica, mecanica, tecnologias verdes,
aeroespacial, dentre outros, essa lideranca tem sido desafiada pela concorréncia internacional,
beneficiada por intervencdes explicitas de outros Estados, bem como pela emergéncia de novas
tecnologias, como inteligéncia artificial (IA) e biotecnologias, para as quais a Alemanha ainda
ocupa uma boa posigéo na pesquisa, porém acumula defasagem na comercializagéo de aplicaces
praticas. Segundo o documento, na area de tecnologia de IA, a defasagem alema ndo para de
aumentar, pois nenhuma empresa alema investe tanto nesse campo quanto as grandes empresas
de plataformas de softwares e hardwares dos Estados Unidos. Ciente de que forca tradicional nas
principais &reas industriais s podera ser mantida se o pais também for forte nas novas inddstrias
do futuro, o documento aponta para o risco de uma perda consideravel de valor adicionado para
a Alemanha, e também para a Europa, se as empresas nacionais ndo conseguirem alcancar uma

posicao de lideranca nas tecnologias disruptivas.

A despeito de reforgar o compromisso da Alemanha com o modelo de economia aberta e
de livre mercado, a estratégia industrial prevé a proibicdo de aquisicdes de empresas por
concorrentes estrangeiros caso seja do interesse do pais. Nos casos em que as tentativas de
aquisicdo por empresa estrangeira envolverem a lideranca em tecnologia e inovacéo, o Estado
podera fornecer incentivo e apoio, incluindo subvengdes ao setor privado alemdo para impedir
tais aquisi¢cbes. Com base no documento, o Estado alem&o poderd até mesmo assumir, por um
periodo limitado de tempo, participagdo acionaria em empresas consideradas essenciais em
termos tecnoldgico e de inovacdo, se tal for necessario para impedir que estas passem a ser
controladas por acionistas estrangeiros. Conforme Financial Times (2019) a motivacéo principal
para essa atuagdo defensiva do governo foi a venda da Kuka, grupo lider alemdo em robotica,
para aempresa chinesa Midea em 2016, o que acendeu o alerta na Alemanha de que as tecnologias

mais avangadas poderiam acabar nas méos da China.
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O documento da estratégia industrial também defende a urgéncia da revisdo das regras
antitruste nacionais e europeias para encorajar a criacdo de grandes grupos alemaes ou europeus
(“campedes nacionais™) para enfrentar empresas gigantes chinesas e norte-americanas (BMWI,
2019). A ideia de reforcar a competitividade industrial europeia foi retomada no manifesto franco-
alemdo (BMWI/MEF, 2019), divulgado em fevereiro de 2019, segundo o qual a forga econdmica
da Europa nas proximas décadas sera extremamente dependente de sua capacidade de continuar
sendo uma poténcia manufatureira e industrial global. Nesse manifesto, a Alemanha e a Franca
defendem que a elaboracdo e adocao pelos Estados-membros da UE de uma “verdadeira politica
industrial europeia”, com foco especial no investimento macigo na criagdo, desenvolvimento e
producdo de tecnologias inovadoras e de ponta, buscando tornar a UE lider mundial tanto no

desenvolvimento quanto na aplicacdo das tecnologias de Inteligéncia Artificial.

Por sua vez, a High Tech Strategy 2025 (HTS 2025), que representa a estratégia de
inovacao do pais, e lancada em setembro de 2018, estabelece a meta de elevar os investimentos
em pesquisa e desenvolvimento do nivel atual de 3% do PIB para 3,5% até 2025 (ALEMANHA,
2019). O documento coloca como prioridades a¢es em prol da resolugdo de problemas concretos
da economia e da sociedade, tais como salde, sustentabilidade, energia e protecdo climatica,
mobilidade, &reas rurais e urbanas, seguranca, economia e o emprego 4.0. O objetivo é o de atingir

metas e resultados que sejam tangiveis e perceptiveis pela populagao.

Essa politica de inovagdo alema adota uma abordagem mission-oriented e estabelece doze
missdes, que formam uma estrutura unificadora para diversas iniciativas atuais do Governo
Federal da Alemanha. As missoes previstas no HTS 2025 abrangem temas como saude e cuidados
médicos; trabalho decente e qualidade de vida; mobilidade; IA e cultura de inovagdo aberta. Além
disso, véarias missdes também abordam especificamente desafios ambientais e de sustentabilidade

para as geragdes presentes e futuras.

Por fim, outra iniciativa de grande destaque da Alemanha é a Plafatorma Industrie 4.0,
criada e estabelecida inicialmente como um programa da iniciativa privada e somente em 2015
incorporada a politica oficial do governo (ARBIX et al., 2017). Atualmente dirigida e liderada
pelos Ministérios da Economia e Energia, assim como pelo da Educacdo e Pesquisa, retne
representantes de alto escaldo da inddstria, ciéncia e sindicatos, e visa desenvolver articulagdes e
recomendacdes para todas as partes interessadas (PLATTFORM INDUSTRIE 4.0, 2017).

Como iniciativa concreta, a plataforma Industrie 4.0 incentivou a instalacdo e uso de

ambientes de teste e de demonstracdo de tecnologias em sua fase pré-competitiva, também
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conhecidos como testbeds®*, que tém um papel relevante na construcdo de consensos sobre
tecnologias e, especialmente, na formacéo das visdes de futuro, o que contribui para a articulagdo
e a disseminacdo de informacdes, rotas e novas técnicas. Essas fabricas demonstradoras
funcionam também como recurso efetivo para a formacdo de operadores dos sistemas de
manufatura avancada (ARBIX et al., 2017).

1.6.2. Novas politicas industriais e de inovacao dos Estados Unidos

Nos Estados Unidos, o papel ativo do governo federal na promocéo da inovagao industrial
decorreu principalmente da Segunda Guerra Mundial, ocasido em que empreendeu uma série de
esforgos tecnolégicos em estreita colaboracdo com a indUstria, laboratérios de pesquisa e
universidades. No pds-guerra, contudo, o Unico elemento desse sistema que foi preservado foi a
pesquisa basica realizada nas universidades, com financiamento federal e apoiada pelas agéncias
e organismos federais de pesquisa (BONVILLIAN, 2017), em linha com o modelo de politicas

orientadas & invencdo, conforme descrito por Edler e Fagerberg (2017).

Na interpretacdo de Bonvillian (2017), como as atividades produtivas séo parte
importante dos sistemas nacionais de inovacdo, o sistema de inovacdo dos EUA permaneceu
incompleto, e devido a essa lacuna, a industria dos Estados Unidos enfrentou sérios problemas
durante os anos 1970 e 1980 com a forte concorréncia da producéo japonesa. De acordo com 0
autor, como parte dos esforgos em se aproximar dos avangos japoneses na produgéo industrial, 0s
EUA criaram uma série de novos programas e iniciativas voltados para a industria de
transformacao na década de 1980 para complementar a énfase na pesquisa basica, tais como a Lei
Bayh-Dole, de 1980; a Parceria de Extencdo da IndUstria Manufatureira, de 1988; o Programa de
Pesquisa em Inovacdo de Pequenas Empresas (SBIR), criado em 1982; o Programa de Tecnologia

Avancada (ATP), criado em 1988, dentre outros.

Conforme OCDE (2017), esses programas relacionados a industria de transformacéo
permaneceram modestos e de escala limitada porque, no inicio da década de 1990, os EUA, com
base nos avangos do seu forte sistema de inovacdo orientado para a P&D em pesquisa basica,
conseguiram liderar o lancamento da revolugdo da tecnologia de informagdo. Os EUA entraram

em uma década de forte crescimento do PIB e da produtividade e, em grande parte, esqueceu-se

24 podem ser definidos como espagos que simulam a realidade da produgdo industrial. Podem ser
sofisticados, e simular uma fabrica completa, ou bastante simplificados e pragmaticos, e assim implantados
em bancadas de testes ou em maquinas especificas em laboratorios. Tipicamente estdo instalados em
universidades ou centros de pesquisa como infraestrutura compartilhada (ARBIX et al., 2017)
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da industria de transformacéo. A concorréncia emergente da indastria da China, exacerbada pela

crise econdmica de 2008, teria forgado, segundo o autor, outro despertar.

Segundo O’Sullivan et al. (2013), a partir do final da década de 2000 houve mudanga na
maneira de aplicacdo dos instrumentos de politica. A crise financeira foi apenas parcialmente
responsavel por essa mudanca, embora estimulasse a repensar o papel da administracdo federal
que, desde entéo, assumiu um papel cada vez mais ativo em prol do segmento industrial, como
cada vez mais evidente em documentos politicos. O American Recovery and Reinvestment Act
(ARRA), por exemplo, aprovado em 2009 foi um pacote de estimulo de US$ 787 bilhdes, com
medidas de resgates de empresas "muito grandes para falir”, como a General Motors, e suporte
financeiro para iniciativas de energia limpa, que incluiam garantias de empréstimos para energias
renovaveis, projetos de transmissdo de eletricidade e solucdes de redes inteligentes de distribuicdo
de energia, mas também subvencdes para baterias e materiais-chave e projetos de pesquisa como
os financiados pela ARPA-E (Advanced Research Projects Agency-Energy). A partir de 2012,
foram desenvolvidos diversos planos e iniciativas, especialmente com foco em ac¢des em prol da
manufatura avangada. Em fevereiro de 2012, o governo publicou o Plano Nacional Estratégico de
Manufatura Avangada (em inglés, A National Strategic Plan for Advanced Manufacturing),
estratégia ampla para orientar e ampliar os investimentos federais em P&D de tecnologia
avancada, incorporando sugestdes e recomendacdes de representantes da inddstria e das
universidades (ESTADOS UNIDOS DA AMERICA, 2012).

Ainda em 2012, foi viabilizada, com 0s recursos orcamentarios existentes nas agéncias
federais, a criagdo de um instituto industrial piloto, o Instituto Nacional de Inovagcdo em
Manufatura Aditiva (NAMII), inspirado no modelo dos Institutos Fraunhofer da Alemanha. Estes
institutos sdo peca central do programa de manufatura avangada do governo norte-americano.
Estas iniciativas chamam aten¢do para a importancia da colaboracdo entre setor publico e setor
privado na construcao da industria do futuro (IEDI, 2017). No final de 2014, com a aprovacao
pelo Congresso do Revitalize American Manufacturing Act, pdde-se finalmente avancar na
criacdo de uma Rede Nacional de Inovacdo Industrial (NNMI), atualmente conhecida como

Manufacturing USA, composta atualmente por 14 institutos (ARBIX et al., 2017).

Um documento de abril de 2016, “Advanced Manufacturing: a snapshot of priority
technology areas across the federal government”, a seu turno, mapeia as areas de tecnologias
emergentes e ja existentes que seriam as mais importantes, tanto para a competitividade dos EUA
no setor industrial como para a seguranga nacional, de modo a fornecer uma base de prioridades
para as colaboragdes publico-privadas e uma visdo compartilhada de como avangar para garantir

a lideranca dos Estados Unidos na industria de alta intensidade tecnoldgica (IEDI, 2017).
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Outra iniciativa norte-americana recente é a Estratégia para Lideranca Americana em
Manufatura Avancada (em inglés, Strategy for American Leadership in Advanced
Manufacturing), de outubro de 2018, que visa assegurar a lideranga do pais na manufatura
avancada, de modo a garantir a seguranca nacional e a prosperidade econémica.

Novas perspectivas para as politicas industriais e de inovagdo séo esperadas durante a
administragéo Biden, iniciada em janeiro de 2021. No documento do governo norte-americano
Building Resilient Supply Chains, Revitalizing American Manufacturing, and Fostering Broad-
Based Growth (ESTADOS UNIDOS, 2021), de julho de 2021, ressalta-se que 0 novo contexto
trazido pela pandemia do Covid-19 e suas consequéncias sobre a conjuntura de determinadas
cadeias produtivas, a exemplo das pressdes de demanda e o risco de fornecimento de elementos
como medicamentos essenciais e semicondutores, demandam uma atuacdo diferenciada do
governo norte-americano, em prol da construcdo de cadeias de fornecimento resilientes, que
seriam essenciais para a seguranca nacional, bem como para a seguranca econémica e a lideranca

tecnolégica.

Neste sentido, o documento defende que a capacidade de inovacdo do pais depende de
uma base industrial robusta e diversificada, que acabou se perdendo com a transferéncia de
atividades industriais para paises da Asia, no contexto das cadeias globais de valor em que se
priorizou a eficiéncia e os baixos custos em detrimento da seguranca, sustentabilidade e

resiliéncia.

Neste contexto, defende-se a revitalizacdo da base industrial relativa a quatro produtos
considerados prioritarios e criticos: i) semicondutores; ii) baterias de alta capacidade; iii) minerais
e materiais criticos; e iv) produtos farmacéuticos e insumos farmacéuticos ativos. Apesar de nao
haver uma mencao explicita, pode-se considerar que o documento € o prendncio de uma atuagdo
orientada a misses dos Estados Unidos, na medida em que ha a definicdo de misses; e a
apresentacdo de possiveis pacotes de politicas especificas, de carater sistémico, de modo a
possibilitar o alcance dos objetivos. Para o desenvolvimento das baterias de alta capacidade, por
exemplo, menciona-se, dentre outras, as seguintes necessidades de agdes: i) estimulo a demanda
de baterias nacionais; ii) desenvolvimento de materiais avangados para as novas baterias; e iii)
formacdo de méo-de-obra qualifidade e apoio a atividades de P,D&I tanto no setor académico
como no empresarial. Para essas politicas, defende-se a utilizacéo de instrumentos variados, tais

como subvencdes, oferta de crédito, incentivos fiscais, dentre outros.

1.6.3. Novas politicas industriais e de inovac¢ao do Reino Unido
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A profunda recessao que sucedeu a crise financeira internacional de 2008 levou o Estado
britdnico a desenvolver uma estratégia industrial de longo prazo com vistas a melhorar a
produtividade e competitividade das empresas em um conjunto de setores. Essa foi uma mudanga
de postura significativa, pois desde a década de 1970, os sucessivos governos do Reino Unido,
tanto da direita quanto da esquerda, realizaram o minimo possivel de intervencdes ativas na
economia, restringindo-se apenas as politicas horizontais, com foco especial em educacéo, ciéncia
e tecnologia, em medidas de apoio a inovacdo, empreendedorismo e eficiéncia empresarial, e as
acoes de desenvolvimento regional (COLEBROOK, 2016).

Conforme Colebrook (2016) essa abordagem comecou a mudar em 2009, ou seja, logo
apos a crise financeira global, quando foi aprovado um pacote de resgate de £ 2,3 bilhdes de libras
para a industria automobilistica. No mesmo ano, o governo publicou uma estratégia industrial
para o setor de baixo carbono, que resultou em intervencdes de apoio as empresas com foco
sustentavel, incluindo produgéo de energia eolica em alto mar, energia nuclear, carro elétrico, e
na criagdo do Instituto de Tecnologias de Energia. Outras iniciativas foram desenvolvidas entre
2009 e 2010, a exemplo da criacdo do programa Iniciativa de Pesquisa para Pequenas Empresas
(SBRI, da sigla em inglés) para financiar o desenvolvimento de solugGes tecnoldgicas inovadoras
(IEDI, 2018), e a criagdo da Rede Catapulta de modo a estimular e acelerar a comercializagdo de
novas inovagdes (O’SULLIVAN et al., 2013).

Em 2013, foi anunciada uma nova estratégia industrial, que, embora ndo tivesse como
objeto exclusivo a industria de transformacéo, contribuiu para preparar as empresas industriais
briténicas para enfrentarem 0 aumento na competicdo e aproveitar as oportunidades nos mercados
globais associadas a incorporacdo de novas tecnologias. Essa estratégia foi construida em torno
de cinco temas: i) parcerias setoriais, que visava auxiliar 0s setores a aumentarem a
competitividade global, ampliar a inovagéo e a maximizar o potencial de exportagao; ii) apoiar o
desenvolvimento e comercializacdo de tecnologias nas quais o Reino Unido possui expertise em
pesquisa e capacidade de negdcios para se tornar um lider mundial; iii) acesso de pequenas
empresas a financiamento; iv) habilidades e competéncias; e v) utilizacdo de compras publicas

para promover o desenvolvimento de cadeias de suprimento no pais (REINO UNIDO, 2013).

A partir de 2016, com a primeira-ministra Theresa May, 0 governo passou a adotar uma
abordagem mais intervencionista e ambiciosa na politica econémica (COLEBROOK, 2016).
Apbs uma consulta publica que contou com mais de 2.000 empresas e organizacdes do Reino
Unido, o governo langou, em novembro de 2017, sua nova politica industrial e de inovacao, por
meio do documento “Industrial Strategy: Building a Britain fit for the future” (REINO UNIDO,
2017). Essa nova politica € justificada, por um lado, por diversas novas tendéncias globais, tais

como o crescente ritmo do desenvolvimento tecnoldgico, o envelhecimento populacional, a
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necessidade de energia e crescimento limpos; e, por outro lado, pela percepcdo da existéncia de
diversos problemas na industria e no sistema de inovacdo do Reino Unido, a exemplo da baixa
produtividade, e das crescentes desigualdades regionais (REINO UNIDO, 2017; LABRUNIE;
PENNA; KUPFER, 2020).

Essa politica estabeleceu quatro grandes desafios nos quais o Reino Unido poderia ser
lider tecnologico: i) colocar o Reino Unido a frente da revolucéo de dados e inteligéncia artificial,
i) maximizar as vantagens da mudanca global em diregéo ao crescimento limpo; iii) tornar o
Reino Unido um lider mundial no desenho do futuro da mobilidade; e iv) aproveitar o poder da
inovacdo para encontrar solucBes para uma sociedade em envelhecimento (REINO UNIDO,
2017).

Conforme esta politica, o alcance desses desafios seria realizado através de uma atuacéo
em cinco areas fundamentais: ideias, pessoas, infraestrutura, ambiente de negdcios e lugares.
Dentre as medidas adotadas estdo ac¢Oes voltadas para pesquisa, desenvolvimento e inovagéo
(pilar ideias), qualificacdo e treinamento de mdo de obra (pilar pessoas), aprimoramento e
digitalizacdo da infraestrutura (pilar infraestrutura), fundos e programas voltados para setores
especificos (pilar ambiente de neg6cios), e politicas voltadas para regides especificas (pilar
lugares) (LABRUNIE, 2018). Uma das metas instituidas € a de elevar o gasto bruto doméstico
com P&D de 1,6% para 2,4% do PIB até 2027. De acordo com 0s proponentes da politica, se
esses desafios fossem enfrentados, o pais seria mais forte ndo apenas em P&D e inovagdo, mas
também em maximizar os beneficios de produtividade e poder aquisitivo para empresas e pessoas
em todo o pais. A ambicéo é tornar o Reino Unido, até 2030, o pais mais inovador do mundo: um
lar para as mais dindmicas empresas na vanguarda de novas tecnologias e processos. Isso significa
investir em P&D e nas habilidades necessarias em um ambiente de trabalho em mutacdo para
maximizar as recompensas e 0s beneficios que a inovacdo pode trazer para todos (REINO
UNIDO, 2017).

Diversos mecanismos de incentivo sdo previstos na politica industrial e de inovacao, tais
como a elevacdo do crédito fiscal para gastos em P&D; um novo servico de liberagdo avancada
de créditos por gastos em P&D; compras publicas para inovacdo e um papel crescente da Rede
Catapulta. Outras iniciativas de incentivo relevantes sdo: apoio a investimentos em capital
semente e venture capital (VC), via criacdo de fundo de investimento de £ 2,5 bilhdes,
fornecimento de capital semente para fundos do setor privado, com valor previsto de até £ 500
milhdes; apoio a gestores de fundos novos e emergentes através do programa Enterprise Capital
Fund, apoiando pelo menos £ 1,5 bilhdo em novos investimentos, dentre outras acdes (REINO
UNIDO, 2017).
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1.6.4. Novas politicas industriais e de inova¢do da Franca

Conforme Gaffard (2017), até o final da década de 1980, o Estado francés era arquiteto
de uma politica industrial que consistia em consolidar ou promover a formagéao de grandes grupos,
diversificados e multinacionais, em vérias areas-chave da indUstria, tais como produtos quimicos,
materiais, aerondutica, engenharia elétrica e mecanica, energia e meio ambiente. Esses grupos se
beneficiaram de um forte apoio publico e acesso a financiamentos direcionados que garantiam a

possibilidade de realizar investimentos de longo prazo.

A partir do final da década de 1980 ocorreu uma ruptura com este modelo quando se a
prioridade foi colocada na politica macroeconémica bem como na liberalizagcdo do sistema
financeiro para atender exigéncias externas. Nesse contexto os conglomerados industriais foram
segmentados, e atividades e empresas foram postas a venda em resposta as exigéncias da
valorizagdo financeira dos ativos. De acordo com Gaffard (2017), excetuando os dominios da
aeronautica, espacgo, defesa, automobilistico e luxo, de todas as grandes empresas industriais

multinacionais da Franca, que surgiram nas décadas de 1960 e 1970, poucas permaneceram.

De forma similar ao que ocorreu em outros paises desenvolvidos, na Franca, a crise de
2008 soou como um sinal de alerta e aumentou a conscientizagdo das autoridades publicas sobre
a importancia do setor industrial para a prosperidade econdmica (IEDI, 2018b). Em 2009, com
intuito de reativar a economia, foi anunciado o Programa de Investimentos do Futuro (PIA), com
0 objetivo aumentar a competitividade francesa. Por meio deste programa, que visava cobrir o
periodo 2010-2020, foram disponibilizados 35 bilhdes de euros para agdes em pesquisa (€ 7,1
bilhdes), educagdo superior e treinamento (€ 11 bilhdes), digitalizacdo (€ 4,5 bilhdes),
desenvolvimento sustentavel (€ 5,1 bilhdes) e indistria e pequenas ¢ médias empresas (€ 6,5
bilhdes) (OCDE, 2014). A dotag&o de recursos deste programa foi ampliada em 2014, via PIA 2,
que disponibilizou mais € 12 bilhdes (OCDE, 2014), e em 2016, via PIA 3, que disponibilizou
mais € 10 bilhdes (FRANGCA, 2016).

O Estado francés também se envolveu diretamente na promocdo da modernizagdo do
aparelho produtivo e na recuperacdo da competitividade industrial. Foram adotadas varias
medidas relevantes. A primeira delas foi o fortalecimento do Banco de Investimento Publico
(BpiFrance), com a missdo de apoiar o crescimento e a internacionalizagdo das empresas via
inovacdo. Em seguida, foi lancado o Crédito Fiscal para a Competitividade e o0 Emprego (CICE,
na sigla em francés) e, em 2014, o Pacto de Responsabilidade e o langamento do PIA2, com
dotacdo de 12 bilhGes de euros e objetivo ampliado para incluir a modernizacdo industrial e a

tecnologia digital, em particular nas &reas de computacao nas nuvens e Big Data (IEDI, 2018b).
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Além disso, com o objetivo de transformar os conhecimentos cientificos do pais em tecnologias
aplicaveis pelo mercado, a Franga ainda criou em 2012 as Sociétés d’Accélération du Transfert
de Technologies, instituicbes que tém com objetivo desenvolver e comercializar resultados de

pesquisa cientifica para serem transformados em produtos inovadores (SATT, 2020)

Em 2013, foi lancada a politica industrial francesa, a Nova Franca Industrial (NFI),
composta de 34 planos de apoio ao setor industrial. Com essa iniciativa, o Estado francés procurou
mobilizar um conjunto de atores publicos e privados, da industria, da academia e do governo, em
torno de acBes concretas visando aos seguintes objetivos: desenvolvimento de uma oferta de
novas tecnologias; apoio a difusdo dessas tecnologias junto as empresas para modernizacéo do
aparelho produtivo; e desenvolvimento e adaptacdo das competéncias e habilidades dos
trabalhadores as novas tecnologias adotadas pelas empresas. Dirigentes de empresas industriais
e/ou digitais se tornaram responsaveis pela coordenacdo dos projetos individuais enquanto a
direcdo geral da iniciativa foi atribuida a um comité de direcdo que relne atores publicos e

privados, sob a autoridade do primeiro-ministro francés (IEDI, 2018b).

Em maio de 2015, a NFI entrou em sua segunda fase, com um expressivo plano de
investimentos. Além do apoio financeiro de cerca de € 2,2 bilhdes mediante empréstimos do
BpiFrance para ajudar ndo apenas as pequenas e médias empresas, mas também empresas maiores
a financiarem seus investimentos em segmentos como tecnologia digital, robética e eficiéncia
energética, foi instituido um beneficio fiscal, em carater excepcional, sob a forma de uma
superdepreciacdo acelerada (suramortissement) para empresas que investissem em sua
modernizacdo produtiva no periodo de abril de 2015 a abril de 2017. Esse beneficio fiscal
extraordinario foi da ordem de € 5 bilhdes (IEDI, 2018b). Além disso, essa segunda fase da NFI
resultou em uma reorganizacdo dos 34 planos iniciais em nove "solucGes”, que fornecessem
respostas concretas aos seus principais desafios econémicos e sociais: novos recursos, cidade
sustentavel, mobilidade ecoldgica, transporte do futuro, medicina do futuro, economia dos dados,

objetos inteligentes, confianca digital, alimentacéo inteligentes (IEDI, 2018b).

Em paralelo, foi estabelecido um projeto transversal intitulado Industria do Futuro, o
correspondente francés da iniciativa Industrie da Alemanha. Seu objetivo maior esta centrado na
modernizag&o e transformacdo do modelo industrial francés pela tecnologia digital. O Inddstria
do Futuro foi organizado em torno de cinco pilares: desenvolvimento da oferta de tecnologias da
inddstria 4.0; acompanhamento das empresas rumo a essas tecnologias; formagdo dos
trabalhadores; promogdo industria do futuro; fortalecimento da cooperacdo europeia e
internacional. Ele apoiara os projetos estruturantes de empresas em mercados em que a Franca

pode adquirir, dentro de um prazo de 3 a5 anos, liderancga europeia, ou mesmo mundial, tais como
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manufatura aditiva, virtualizacdo da fabrica e objetos conectados e realidade aumentada
(FRANCA, 2016).

Ciente da importancia da geracdo de mais inovagdes no segmento de defesa, o governo
francés anunciou em setembro de 2018 a criagdo de uma agéncia de inovagdo focada no segmento
de defesa. O objetivo da criagdo desta agéncia é fornecer um ponto de coordenacdo para as
atividades de inovacdo na defesa. Seu orcamento inicial previsto é de US$ 119 milhdes, e
especificamente para acoes em inteligéncia artificial (BUDDEN e MURRAY, 2019). Além disso,
em fevereiro de 2019, o governo francés divulgou um manifesto, em parceria com o0 governo
alemao, conclamando pela elaboracéo de uma politica industrial europeia, como ja visto na se¢do
1.6.1. Neste manifesto, a Franca e a Alemanha defendem que a elaboracdo e a adocéo pelos
Estados-membros da UE de uma estratégia industrial europeia com objetivos claros para 2030

seja a prioridade da proxima composicdo da Comissdo Europeia (BMWI/MEF, 2019).

1.7. Conclusoes

Este capitulo teve por objetivo apresentar como o apoio publico as atividades de pesquisa,
desenvolvimento e inovacdo tem sido defendido por diferentes correntes de pensamento
econdmico. Foram também apresentadas as abordagens do Sistema Nacional de Inovagéo e a de
politicas orientadas a missdes, de pressupostos neo-schumpeterianos, e que, como visto, entraram
na agenda de formuladores de politicas publicas, e sendo parte relevante das caracteristicas das

novas politicas industriais e de inovacéo.

Como visto, 0 apoio publico as atividades de inovagdo pode ser justificado por diferentes
abordagens tedricas, mesmo correntes com distintas visGes quanto a necessidade de intervengdo
do governo na economia, a exemplo da neoclassica e da neo-schumpeteriana. Como esta tese
adota uma visdo neo-schumpeteriana, uma vez que entende que Seus pressupostos permitem
melhor compreender a dindmica do processo inovativo, e, consequentemente, melhor direcionar
as politicas publicas, neste capitulo foram apresentadas duas vertentes neo-schumpeterianas, que
tém sido crescentemente adotadas tanto por governos como por organismos internacionais como
referéncias de praticas politicas, e que sdo também importante elemento explicativo para o Plano

Inova Empresa.

Uma dessas contribuicdes é referente a abordagem do Sistema Nacional de Inovacao, cuja
premissa basica é a de que o desempenho inovativo de um pais ndo se restringe somente ao
desempenho de empresas e organizac¢fes de ensino e pesquisa, mas também considera a forma

como elas interagem e cooperam entre si € com Varios outros atores, que ndo necessariamente
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estdo ligados diretamente ao processo de desenvolvimento de inovac@es, como o setor financeiro

e as politicas macroeconémicas (COSTA, 2013).

Outra dessas contribuigdes é referente a visdo das politicas orientadas a missdes, que sao
politicas também sistémicas, mas que partem do principio de que melhores resultados séo
atingidos a partir da definicdo de missGes e metas concretas, a serem alcancados a partir do
estabelecimento de direcBes concretas para as politicas publicas; da coordenacgao de uma rede de
agentes publicos e privados; do uso do conhecimento cientifico de fronteira; e do uso de
instrumentos de apoio diversificados e com visdo de longo prazo, dentre outros elementos
(MAZZUCATO, 2018).

Tanto a abordagem ampla de Sistemas Nacionais de Inovacdo como a das politicas
orientadas a missdes consideram como relevante para 0 processo inovativo tanto as instituicdes
diretamente relacionadas ao desenvolvimento de tecnologias, como outras instituicGes que afetam
indiretamente a capacidade de inovagdo da economia, a exemplo do subsistema do financiamento,
considerado como um dos elementos mais relevantes para o estimulo a inovacao (MELO, 1994;
ALBUQUERQUE, 1996; COSTA, 2013).

Desta maneira, neste capitulo foram apresentadas distintas caracteristicas do processo de
inovacdo, que tornam o seu financiamento mais complexo do que investimentos em ativos
tangiveis, e, consequentemente, demandam uma atuagdo pro-ativa do setor publico, inclusive via
o financiamento. Dentre essas caracteristicas, pode-se mencionar, a incerteza envolvida na
inovacao, tanto a técnica como a de mercado; a intangibilidade dos ativos e o longo prazo para a
obtencdo de resultados. Em uma abordagem sistémica, o entendimento das especificidades do
financiamento a inovacdo e as limitagfes do sistema financeiro privado sdo aspectos relevantes
para o desenho de politicas de apoio a inovacdo. Por esses e outros aspectos, diversos mecanismos
de apoio tém sido utilizados pelos governos de varios paises, inclusive com orientacdes
ideoldgicas distintas, cada vez mais de maneira coordenada, a exemplo de instrumentos de oferta,
como a subvencéo econdmica, o crédito e incentivos fiscais; e instrumentos pelo lado da demanda,

a exemplo das encomendas tecnoldgicas.

Observou-se também neste capitulo como a atuacao publica, via politicas industriais e de
inovacdo, tem sido ampliada ao longo dos Gltimos anos. O Plano Brasil Maior ou o Plano Inova
Empresa no Brasil, portanto, ndo sdo excec¢Bes. Registra-se que essas politicas industriais
possuem um claro viés neo-schumpeteriano, no qual a énfase é posta na competitividade via
desenvolvimento tecnoldgico e inovagdo (RAUEN, 2015). Essa atuagdo mais ativa dos Estados
nacionais tem ocorrido especialmente apds a crise mundial de 2008, e principalmente por fatores

como a preocupagdo com 0 baixo crescimento, a queda da participacdo da industria nas

64



economias, a crescente concorréncia das empresas de economias emergentes, a crescente
complexidade e importancia das Cadeias Globais de Valor, os desafios da mudanca climatica e o
ritmo acelerado das mudancas tecnolégicas.
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2. CAPITULO 2 -FORMULACAO, EXECUCAO E AVALIACAO DE
POLITICAS DE FOMENTO A INOVACAO: O MARCO ANALITICO

2.1. Introducéo

Como visto no Capitulo 1, o debate sobre politicas industriais voltou a ganhar amplo
destague na literatura e nas préaticas politicas, especialmente a partir da crise econémica de 2008.
Como colocado por diversos autores (KARO, 2012; KARO; KATTEL, 2013; KATTEL,;
MAZZUCATO, 2018) este debate tem sido muito guiado para o “porque” da intervengao, € ndo
tem dado a devida importancia ao “como” ou a implementacdo das politicas. Por exemplo, os
debates sdo sobre se 0s subsidios a inovacao funcionam e em que medida, e ndo sobre como sdo
implementados, ou qual as capacidades da instituicdo que administra esses programas e de que
maneira. Esse viés geralmente leva a visGes simplificadas e genéricas da implementagdo de
politicas que desconsideram a dindmica evolutiva nas ideias e modelos de implementacdo de
politicas (KARO, 2012; KARO; KATTEL, 2013).

Além disso, é importante enfatizar que diante de medidas de austeridade das politicas
macroecondmicas de varios paises, a sociedade, 0s politicos e os executivos do setor publico estdo
cada vez mais exigindo evidéncias concretas sobre os resultados do financiamento da pesquisa,
desenvolvimento e inovagdo. Os dispéndios com ciéncia tecnologia e inovagdo com apoio publico
ndo estdo mais isentos de pressbes para fornecer evidéncias guantitativas de impacto (OCDE,
2018).

Este capitulo visa apresentar o marco analitico que sera utilizado ao longo da tese. Para
iSO, na se¢do 2.2 apresenta-se o debate sobre o papel das capacidades estatais para a implantacéo
de programas de apoio & inovagdo. Na secdo 2.3 apresenta-se a relacdo e as diferengas entre
politicas e programas, ressaltando-se o papel desses para a consecucéo de objetivos maiores de
governo. Na secdo 2.4 apresenta-se uma proposta de classificagdo das etapas para a
implementacdo de programas de apoio a inovacao, ressaltando-se as etapas de formulacéo e
execucdo de programas. Este marco analitico serd importante para a analise de implantagédo do
PIE a ser apresentada na Parte Il deste trabalho. Por fim, na se¢do 2.5 busca-se apresentar os
principais elementos relativos a avaliacdo de resultados para politicas de inovacgdo. Para isso,
serdo apresentadas as especificidades da avaliacdo de resultados para atividades de ciéncia,
tecnologia e inovacdo; a evolugéo e analise critica sobre os indicadores de C,T&I, com descricdo
dos mais utilizados atualmente, e, por fim, as principais metodologias de avaliacdo atualmente
utilizadas. Estes elementos serdo importantes para a avaliacdo de resultados, apresentada nos

capitulos 5 e 6.
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2.2. Implementacao e as instituicoes

Como seréa visto nesta se¢do, o desenvolvimento de politicas e programas mais avangados,
como os mission-oriented, demandam do Estado o papel de co-criador, formatador de mercados,
exigindo, assim, que este possua capacidade de lideranca e engajamento (KATTEL;
MAZZUCATO, 2018). Neste contexto, esta secdo dedica-se a apresentar o recente debate sobre
as capacidades estatais, e alguns dos elementos institucionais necessarios para a estruturacao de

programas mais complexos, como o Inova Empresa.

Como visto nas se¢Oes anteriores, o debate sobre politicas industriais voltou a ganhar amplo
destaque na literatura e nas praticas politicas, especialmente a partir da crise econdmica de 2008.
Além disso, a literatura reconhece a qualidade das institui¢des publicas como um poderoso
impulsionador do crescimento econdmico (RODRIK et al., 2004; ACEMOGLU; ROBINSON,
2012). No entanto, raramente analisa como as institui¢des publicas podem se tornar "inteligentes".
Como se trata de alocacdo de recursos publicos, é importante ndo apenas analisar os objetivos das
politicas industriais e de inovacdo e seus resultados, mas também colocé-las no contexto das
instituices que as entregam. Isso significa destacar a capacidade dos Estados nacionais
projetarem e implementarem politicas eficazes, eficientes e efetivas de ciéncia, tecnologia e
inovacdo (OCDE 2018).

As politicas e programas sdo normalmente formulados e executados por 6rgdos como
ministérios, agéncias de fomento a pesquisa, agéncias de fomento a inovacdo, bancos de
desenvolvimento, dentre outros, sendo que normalmente aos ministérios cabe a formulacéo e o
acompanhamento gerencial das politicas e programas; as agéncias de fomento a pesquisa, 0
financiamento as atividades de pesquisa realizadas por institutos de pesquisa e em parceria com
empresas; as agéncias de fomento a inovacdo, 0 apoio as atividades de P,D&I realizadas por
empresas; e aos bancos de desenvolvimento, o financiamento a diversas atividades, dentre elas o
P,D&lI realizado por empresas e mesmo o fomento a institutos de pesquisa. As agéncias de
formento podem atender a um amplo conjunto de setores ou serem especializadas em
determinadas areas, como siude ou defesa. Em diversos paises este arranjo é ainda mais
complexo, envolvendo também érgdos estaduais e, por vezes, municipais, e demais agentes do

setor privado.

Cada pais costuma confiar em uma variedade de modelos e de instituicbes para a
coordenacdo, elaboracdo e execucdo de suas politicas industriais e de inovacdo. Nos EUA, por
exemplo, a coordenagdo geral das politicas recai sobre o Escritério de Politicas Cientificas e
Tecnoldgicas (Office of Science and Technology Policy), 6rgéo vinculado a presidéncia do pais,

e sua execucdo e implantacdo ocorre de maneira descentralizada por diversas instituicfes, a
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exemplo da Fundacdo Nacional de Ciéncia (National Science Foundation, NSF), da Agéncia de
Projetos de Pesquisa Avancada para a Defesa (Defense Advanced Research Projects Agency,
Darpa) e suas congéneres setoriais em energia e saude, e da Administracdo de Espacgo e
Aerondautica Nacional (National Aeronautics and Space Administration, Nasa). Observa-se no
caso norte-americano forte institucionalidade ao sistema de inovagdo, na medida em que as
instituigdes responsaveis pela implementacgdo das politicas, que tém missdes mais bem definidas,
costumam sofrem pouca variacdo em seus orcamentos e em seus modus operandi, mesmo no caso
de mudancas de governo. Na Suécia, por sua vez, a agéncia Vinnova (Agéncia Governamental
Sueca para Inovagdo) € responsavel tanto pelo planejamento e coordenacao geral das atividades
de inovagdo no pais, como também por sua execuc¢do, ao lado de outras institui¢cbes, como o
Conselho de Pesquisa Sueco, a Agéncia Sueca de Energia, a Almi, e a Agéncia Sueca para

crescimento econdmico e regional (IFM-ECS, 2018).

Nem mesmo as mesmas formas institucionais funcionam de maneira similar em cada pais.
NESTA (2016) mostrou que mesmo entre agéncias de inovacdo os objetivos e 0s modelos
operacionais sdo muito diferentes. Essas agéncias costumam operar mix de instrumentos e
programas diferenciados, a depender de seus diferentes contextos or¢camentarios, historicos e
institucionais. De fato, ndo existe um desenho institucional Unico e as tentativas de mera
reproducdo institucional ndo tiveram éxito, pois ndo levaram em conta a viabilidade econdmica,
politica e contextual de certos arranjos institucionais (CASSIOLATO; LASTRES, 2008;
ANDREONI; CHANG, 2019).

Apesar da possibilidade de diversos arranjos institucionais, é fundamental a existéncia das
chamadas capacidades estatais?®. Diversos autores tém buscado definir estes termos. Conforme
Wau et al. (2018), a capacidade do setor publico é normalmente definida como o conjunto de
habilidades, capacidades e recursos necessarios para desempenhar fungdes de politica, desde a
prestacdo de servigos publicos até a concepcdo e implementagdo de politicas (WU et al., 2018).
Conforme Jaguaribe (2016, p. 26), por exemplo, as capacidades estatais abarcam tanto as
burocracias e as instancias de a¢cdo do Estado como a dindmica de atuacdo politica — isto €, a
“capacidade de formular politicas, construir e coordenar consensos, ¢ abrir espacos de politica
publica entre objetivos e oportunidades”. Ja conforme Bichir (2016, p. 327), as capacidades
estatais “derivam nao s6 das competéncias de formulacéo e implementacdo de suas politicas, mas
também da construcdo de apoio a agenda entre os atores sociais”. Em geral, dois atributos sdo
elencados como mais relevantes nessas definigbes: a capacidade técnica da burocracia
(FUKUYAMA, 2013; KNUSTEN, 2013; JAGUARIBE, 2016; SOUZA, 2016; MARENCO et

5 Ou capacidade politica, ou capacidade do setor publico, todas tratadas como sinénimos para fins deste
trabalho
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al., 2017) e a capacidade de articulacédo, coordenagdo e construcédo politica dos agentes (BICHIR,
2016; JAGUARIBE, 2016).

Conforme Mazzucato (2015) e Kattel et al. (2019), para dar efetividade as suas capacidades
de avaliar e definir cursos de acdo, as agéncias publicas responséaveis por politicas devem ser
instituicGes que saibam lidar com incertezas, que busquem o aprendizado institucional de maneira
continua, e que saibam ajustar o comportamento em resposta ao que é aprendido. Para lidar com
este tipo de politicas, Kattel e Mazzucato (2018) e Mazzucato e Kattel (2020) enfatizam a

% que incluem a capacidade de se adaptar e

importancia das chamadas “capacidades dinamicas
aprender; a capacidade de alinhar os servigos publicos as necessidades dos cidad&os; capacidade
de governar sistemas de producdo resilientes; e capacidade de governar dados e plataformas
digitais. Mais além, esta tese avanca sobre este debate ao destacar um tema ndo muito enfatizado
na literatura: a capacidade das instituicdes publicas ndo sé serem eficazes, eficientes e efetivas,

mas, e principalmente, de inovar no fazer e implementar politicas.

Ferraz, Ramos e Plattek (2021) argumentam que o espirito inovador nas instituicdes
publicas tende a ser proveniente de um coletivo de individuos que, de dentro de uma organizacao,
leem o ambiente interno e externo, percebem oportunidades e introduzem e implementam
mudancgas nas praticas estabelecidas (procedimentos operacionais, instrumentos financeiros,
métodos de anélise, fontes de financiamento, modos de interacdo com formuladores de politicas
ou beneficiérios, etc.). Como estdo diretamente envolvidos nas operagdes diarias e atuam como
um grupo de dentro de uma organizagao, esses individuos sdo quase sempre “anénimos” e seu

espaco para serem inovadores depende naturalmente da abertura da lideranga a novas ideias.

A capacidade de inovar no fazer politica se torna relevante quando os formuladores de
politicas vivem em um mundo caracterizado por vastas incertezas e informacdes imperfeitas como
destacado por Sabel e Zeitlin (2012) e Kuznetsov e Sabel (2011). Nesse contexto os formuladores
de politica ndo sabem de antemé@o quais as intervenc@es corretas e/ou mais eficazes e precisam
estabelecer processos internos para descobri-las. Esses processos envolvem aprendizado
substancial com base na implementacdo de politicas novas e experimentais e a capacidade de as
repetir, ajustar e refinar as novas praticas. Conforme Crespi et al. (2014) e OECD (2018), a
experimentagdo deve ser assim incentivada e recompensada e a assungdo de riscos perante falhas,

de forma calibrada, deve ser considerada como parte do processo.

A efetividade das politicas, conforme Peres e Primi (2009), est4 diretamente associada a
quantidade e ao escopo dos instrumentos de politica disponiveis nas instituicdes publicas

envolvidas. Ou seja, a qualificagcdo das instituicbes responsaveis pelo desenho e execugdo das

26 A origem deste termo, contudo, aplicado para o segmento empresarial, veio com Teece e Pisano (1994)
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politicas importa. Esses autores discutem a capacidade institucional de forma ampla, de um pais,
em relagdo a trés tipos de intervengéo: horizontal, seletiva (setorial) e fronteira competitiva
internacional, cada uma caracterizada por diferentes conjuntos de instrumentos, metas e arranjos
institucionais. Conforme mostra a Figura 4, os paises com capacidades institucionais mais bésicas
podem ser capazes de implementar politicas horizontais simples, a exemplo de incentivos fiscais.
A medida que as capacidades institucionais aumentam, eles podem se engajar na promogéo de
politicas seletivas. Eventualmente, e caso um conjunto de atividades econdmicas de um pais esteja
préximo da fronteira internacional, fortes capacidades institucionais podem ser necessarias para
induzir empresas locais e instituicGes de pesquisa a avangarem na fronteira do conhecimento
internacional (FERRAZ et al., 2014). Podemos perceber que esta perspectiva vai ao encontro de
trabalhos como os de Kattel e Mazzucato (2018) e Mazzucato e Kattel (2020) que destacam a
importancia da capacidade das institui¢cfes publicas para estruturar agdes de maior complexidade,

como aquelas orientadas a missdes.

Figura 4 — Politica Industrial e Capacidade Institucional

Niveis de
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v
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Fonte: Elaboracdo prépria com base em Peres e Primi (2009, p. 17) e Ferraz, Kupfer e Marques
(2014, p. 293)

Além da capacidade técnica das instituicdes executoras das politicas, muitos dos desafios
relacionados ao desenvolvimento, difusdo e implantacéo de tecnologias emergentes envolvem um
conjunto diversificado de partes interessadas, que precisa ser articulado, e alinhado em direcéo a
objetivos compartilhados. Em outras palavras, politicas industriais e de inovacdo exige

colaboracdo entre o Estado e o setor privado. As politicas modernas precisam de conhecimentos
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complementares dos setores publico e privado, e é necessaria uma colaboragdo aprimorada para
aproveita-las (FERNANDEZ-ARIAS et al. 2017). O setor privado tem conhecimento privilegiado
de alguns aspectos dos negdcios e uma motivagdo para o lucro que se desvia da perspectiva do
bem-estar coletivo. O setor puablico possui conhecimento direto diferente sobre o desenho,
implementac&o e avaliacdo de politicas, além da missdo de gerar a maior extensdo possivel de
beneficios para a sociedade, evitando, ao mesmo tempo, a caputra por interesses particulares.
Ambos sdo necessarios e a colaboracéo precisa ser nutrida (PFIETROBELLI, 2019).

Algumas questBes importantes sdo as formas como o Estado € organizado (exemplo: qual
o nivel de coordenacdo entre os diferentes ministérios?); como o setor privado se articula
(exemplo: existe associagdo funcional representativa do setor privado nos ambitos nacional,
regional e setorial?); e como os setores publico e privado interagem (exemplo: existem
mecanismos para regular o intercdmbio de visGes, interesses e opinides entre formuladores das
politicas e lideres do setor empresarial?) (DORE, 1986; CHANG, 1994; 2011; EVANS, 1995).
Para que o desenvolvimento e a implementacé&o de politicas sejam eficazes é necesséria, entdo, a
coordenacdo de atores e instituigdes relevantes (MALERBA, 2004; ANDREONI; CHANG,
2019). Apesar da importéncia da coordenagdo e articulacdo, é amplamente reconhecido que
orientar a integrac&o de esforcos por diversos agentes e politicas € uma das principais deficiéncias
dos sistemas de inovagdo em muitos paises. Gerar essa coordenagdo ndo é um exercicio simples,
especialmente porque o impacto potencial e as direcdes futuras de novas tecnologias sdo
desconhecidas, o que, pela variedade de atores relevantes, pode tornar dificil se chegar a
consensos sobre visGes, prioridades e acBes prioritarias (IFM-ECS, 2018). De fato, como bem
relatado em OCDE (2018), o contexto?” de rapido e intenso progresso técnico tem exigido
mudancas nos modelos de atuacdo do Estado no apoio a inovacdo. Diante disso, as instituicfes
necessitam inovar em seus procedimentos relativos ao desenho, experimentacao e implementacao
de politicas dentro do governo (KARO; KATTEL, 2018). Este processo ndo é simples. Nelson
(2006, p. 8) argumenta que o processo de mudanca institucional constitui um desafio muito mais
dificil de ser enfrentado do que o catching up em tecnologias. Em suas palavras, “a mudanga
institucional (...) é muito mais dificil de conduzir e controlar do que a mudanca tecnoldgica e,
assim, frequentemente as instituigdes predominantes constituem barreiras a produtividade e ao
progresso econdmico”. Tecnologias sociais ja estabelecidas e as instituicdes que as sustentam
tendem a resistir a mudancas, mesmo que ndo estejam cumprindo o papel que delas se espera
(SUZIGAN; FURTADO, 2010).

27 A exemplo de ciclos de inovacdo mais rapidos e com menores custos associados; inovacdo mais coletiva
e diversificada; crescente complexidade dos sistemas industriais e fronteiras mais ténues entre manufatura
e servicos; dentre outros (OCDE, 2018).
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Para melhor entender o processo de mudanca e inovacao nas politicas e programas, um dos
melhores ferramentais é o de inspiragdo evolucionaria inspirada pelos conceitos de rotina, busca
e selecdo de Nelson e Winter (1982). Com base neste ferramental, Karo e Kattel (2016), mostram
que os elementos cruciais da capacidade politica sdo: i) rotinas organizacionais; ii) processos de
busca e selecdo de fontes enddgenas e exdgenas de criacdo de novidades; e iii) ambientes de
selecdo e feedback. Mckelvey e Saemundsson (2018), na mesma linha, argumentam que o
aumento da capacidade politica ocorre especialmente pelos processos de variacdo e retencdo
seletiva de alternativas politicas dentro de cada campo especifico de politicas. Como visto nesta
secdo, capacidades estatais inovadoras sdo fundamentais para a estruturacdo de programas de
apoio ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico. Além disso, muitos dos desafios relacionados
ao desenvolvimento, difusdo e implementacdo de novas tecnologias pelo setor privado envolvem
um conjunto diversificado de partes interessadas, que precisa ser articulado, e alinhado em direcéo
a objetivos compartilhados. Desta maneira, para que as politicas sejam bem-sucedidas, é

necessaria uma eficaz coordenacéo de atores, redes e institui¢des relevantes (MALERBA, 2004).

2.3. Execucdo de politicas publicas por meio de programas

Esta secdo tem por objetivo apresentar a relacdo entre politicas e programas, ressaltando-
se 0 papel destes para a consecucdo de objetivos maiores de governo. Diversas defini¢cGes sdo
oferecidas para politicas publicas. Enquanto alguns autores, como Dye (1972, p. 2) adotam uma
visdo mais ampla, afirmando que politicas publicas constituem “qualquer agdo que os governos
escolhem fazer ou ndo fazer”. Ou seja, a a¢do e a ndo agdo ou negligéncia deliberadas do setor

publico podem ser caracterizadas como politicas, na definicdo dos autores.

A visdo majoritaria, e apesar das especificidades, inclui no rol de politicas publicas um
conjunto de decisbes tomadas por governos ou outros atores para solucionar determinado
problema politico. Nesta linha, Peters (2015, p. 3) define politica pablica como "o conjunto de
atividades nas quais os governos se envolvem com o objetivo de mudar sua economia e
sociedade". Dente (2013, p. 1), por sua vez, define politica publica como "um conjunto de a¢Ges
que afetam a solugdo de um problema politico, ou seja, uma insatisfagdo com relacdo a uma
determinada necessidade, demanda ou oportunidade de intervencgdo publica™ . Ja Hassel (2015, p.
2) define politica pablica como o conjunto de decisbes tomadas por governos e outros atores
politicos para influenciar, mudar ou abordar um problema que tenha sido reconhecido como

dentro da esfera politica pelos formuladores de politicas e/ou pelo pablico em geral.

IPEA (2018, p. 13), na mesma linha desses autores, mas de maneira mais especifica, define

politica publica como “o conjunto de programas ou ag¢des governamentais necessarias e
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suficientes, integradas e articuladas para a provisdo de bens ou servi¢os a sociedade, dotada de
recursos or¢camentarios ou de recursos oriundos de renuncia de receitas e beneficios de natureza
financeira e crediticia”. Conforme IPEA (2018), Northern Ireland Executive (2016) e European
Commision (2017), essas politicas podem ser implementadas via programas ou demais a¢des
governamentais. Outras formas de implantacdo de politicas publicas, conforme European
Commision (2017), sdo mecanismos de regulamentacdo, informacéo, tributacdo e demais

instrumentos, como taxas e encargos, quando ndo caracterizados como programas.

Programas sdao uma das formas mais habituais de execucdo de politicas. Ala-Harja e
Helgason (2000, p. 8) definem programa como “um conjunto de atividades organizadas para
realizacdo dentro de cronograma e orcamento especificos do que se dispde para a implementacéao
de politicas, ou seja, para a criacdo de condicBes que permitam o alcance de metas politicas
desejaveis”. Como definido pelos autores, programas normalmente contam com or¢camento
especifico, cronograma/prazo de execucdo e metas e objetivos a serem alcangadas. Além disso,
esta tese acrescenta como elementos fundamentais para um programa a definicdo de seus agentes
responsaveis, e, ainda, os instrumentos e mecanismos disponiveis para que sejam alcan¢ados 0s

objetivos e metas pactuadas.

Essa especificagdo é importante para fins desta tese. Desta forma, pode-se compreender o
Plano Brasil Maior, politica industrial brasileira que vigorou de 2011 a 2014 como exemplo de
politica, ao passo que um dos programas associados a esta politica foi o Inova Empresa, objeto

de anélise deste trabalho.

2.4. Etapas da implementacdo de programas de apoio & inovacao

Um dos pontos centrais desta tese serd o de analisar as diferentes caracteristicas e o
processo de implementacdo do Plano Inova Empresa. Por essa razdo, faz-se necessario melhor
entendimento sobre 0 processo e as etapas relativas a consecucao dessas atividades. Karo e Kattel
(2016) indicam que a literatura de gestdo publica (ANDERSON, 2011; WU et al., 2015) distingue
quatro diferentes fases da formulagdo de politicas com atividades especificas em cada estéagio:
definicdo de agenda (dar foco e atengdo do publico a um problema especifico); formulacéo de
politicas (estratégias legislativas, regulatorias, programaticas); adoc¢do de politicas (processos de
tomada de decisdo); implementacdo de politicas (elaboracdo de estratégias, mecanismos de

financiamento e controle); e avaliacdo e revisdo de politicas.

Ferraz e Coutinho (2019) propdem uma classificagdo das etapas de consecucdo de acdes

publicas, a partir de trés fases distintas e envolvendo os &mbitos da politica e da execucdo das
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mesmas. A primeira, de formulagdo, inclui as etapas de definicdo de prioridades, da formacéo da
agenda, da formatagdo da politica na forma de programas e da indicacdo de agéncias executoras
associadas, que sdo colocadas no dominio politico do Poder Executivo, mas envolvendo
negociacdes especialmente com o Poder Legislativo e 0s possiveis stakeholders da sociedade
interessados. Os elementos desta fase sdo normalmente encapsulados em planos e politicas de
governo, traduzidas em diretrizes para diferentes instituicGes executoras. A segunda etapa
corresponde & implementagdo das diretrizes, 0 que ocorre no ambito de agéncias executoras, e
contempla duas atividades principais: uma, no nivel estratégico, quando as diretivas de politicas
sdo absorvidas e adotadas como prioridades corporativas e a segunda, quando essas prioridades
sdo entdo objetivamente traduzidas em regras operacionais, favorecendo-as relativamente as ndo
prioritarias e a mobilizacdo das capacidades necessarias para implementar aces, que podem
tomar a forma de programas. A terceira etapa corresponde & execucdo de agdes e/ou programas
junto aos beneficiarios da politica. No tempo, a efetividade, entendida como avaliagdo de impacto,

destas politicas deve ser aferida e revelada, e seus resultados levados & consideracdo aos

formuladores de prioridades, para decisdes futuras.

A partir destas contribuicdes, esta tese propGe nova classificacdo das etapas de
desenvolvimento de politicas industriais e de inovagdo, com enfoque especial sobre aspectos
operacionais de programas. A classificacdo elaborada engloba quatro etapas. A primeira, de
formulacéo de politicas, contempla, assim como para Ferraz e Coutinho (2019), as acGes de
definicdo de agenda e especificacdo de prioridades, que fornecem as diretrizes para a elaboracdo
de programas e também para a execuc¢do das acGes pretendidas. Esta etapa tem como principais
responsaveis distintos Ministérios, mas envolve negocia¢fes com o poder legislativo e demais
agentes representativos do Sistema de Inovagdo, como representantes de empresas, comunidade

cientifica, representantes das Unidades da Federacéo, dentre outros.

A segunda etapa, de formulagdo de programas, corresponde aos estagios da especificacdo
das acdes pretendidas, dos instrumentos e recursos aplicados, e a aprovagdo dos programas. Esta
etapa tem como principais responsaveis as agéncias executoras em articulagdo com distintos
ministérios, mas também pode envolver negociacdes com o poder legislativo e demais agentes
representativos do Sistema de Inovagdo. Com base em IFM-ECS (2018), este trabalho elenca as

seguintes atividades nesta etapa:

0] Motivacdo para a estruturacdo do programa (why) — definicdo dos problemas que

visam ser atacados e que justificam a execucéo do programa;

(i) Objetivos e metas (what): A partir dos problemas que visam ser atacados, é necessario

ter uma definicéo clara de objetivos e metas que visam ser alcangados;
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(iif)

(iv)

v)

Principais agentes participantes e beneficiarios (who): Definicdo do publico que sera
beneficiado (beneficiarios), e quais os agentes, e em qual nivel (ex: federal, estadual,

setorial), que seréo os executores;

Instrumentos a serem utilizados (how): A partir dos elementos anteriores, define-se
também os mecanismos que serdo utilizados para o alcance dos objetivos, a exemplo

de instrumentos de oferta ou de demanda, como apresentado na se¢éo 1.5.2;

Aprovagcdo e alocacdo de recursos: A partir dos elementos apresentados, é necessaria
a aprovacdo do programa, que, a depender de sua complexidade, pode envolver a
aprovacdo de orcamentos adicionais aos das agéncias executoras, demandando a
negociacdo e a aprovacao de ministérios, da presidéncia da republica e até do poder

legislativo.

A terceira etapa, de execucdo do programa, representa a efetiva operacionaliza¢éo da agao

pretendida. Nesta etapa, 0s agentes beneficiarios precisam ser incentivados a executar as acdes

almejadas pelo programa, a exemplo de ampliar seus investimentos em P&D. Para isso, as

instituicGes publicas precisam efetivar os diferentes tipos de incentivos, tais como a concesséo de

recursos ou a renuncia fiscal e o aparato legal e regulatério. Esta etapa envolve atividades como

as seguintes:

(i)

(i)

(iif)

(iv)

Estruturagdo dos processos necessarios: desenvolvimento dos regramentos, processos e

sistemas necessarios para a execuc¢do do programa;

Divulgacéo e mobilizacdo dos agentes: a depender do formato do programa pode ser
necessaria ampla divulgacdo da acdo para que 0 maior ndmero de possiveis

beneficiarios tenha conhecimento do programa;

Selecdo de beneficiarios: a partir das regras definidas, é necessaria a sele¢do dos agentes

e/ou dos projetos a serem apoiados;

Concesséo do apoio e acompanhamento da execucdo dos projetos: em geral, envolve o
desembolso de recursos (ou uma renuncia fiscal, por exemplo), e 0 acompanhamento

pelo érgao concedente da correta aplicacdo de recursos pelo beneficiario.

Por fim, a quarta etapa, de avaliacdo e prestacdo de contas a sociedade, compreende dois

elementos. Em primeiro lugar, a determinacdo da efetividade do programa e que visa fornecer

insights sobre os resultados alcangados com sugestdes de eventuais mecanismos para 0 seu

aperfeicoamento; e, em segundo lugar, a prestagdo de contas a sociedade, para demonstrar 0s
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resultados das diretrizes e da alocacdo de recursos. Estas quatro etapas estdo ilustradas na Figura

5, abaixo.

Figura 5 — Etapas da Elaboracdo de Programas de Apoio a Inovagéo

1) Formulacao das Politicas

3) Execugdo do Programa

i) Estruturacdo dos processos

necessarios
ii) Divulga¢do e mobilizacdo

dos agentes 4) Avaliacio de Resultados e
iii) Analise/selecdo dos projetos prestacio de contas a sociedade
i) Motivacdo para o programa iv) Concessao do apoio

(why) v) Acompanhamento da
execugdo dos projetos

2) Formulacao do Programa

ii) Defini¢ao dos objetivos ¢
metas (what)

iii) Instrumentos utilizados 1) Avaliagdo de resultados
(how) i1) Prestagdo de contas a
iv) Principais agentes (who) sociedade
v) Aprovacdo — tomada de
decisao

Fonte: Elaboracdo prépria, com base em IFM-ECS (2018), Ferraz e Coutinho (2019) e Karo e Kattel (2016)

Como colocado por Karo e Kattel (2016), a partir de uma visdo evolucionaria, 0s estagios
relativos ao policy-making ndo podem ser facilmente separados, uma vez que eles se
retroalimentam e as mudancas co-evolutivas sdo constantes. No caso especifico da Figura 5, todas
as etapas elencadas impactam as demais. O foco de analise desta tese recaira especialmente sobre
as etapas 2, 3 e 4, ou seja: formulacdo do programa, execucdo do programa e avaliagdo de
resultados e comunicacao a sociedade. Os elementos relativos as etapas 2 e 3 serdo apresentadas
na Parte |1 deste trabalho, ao passo que os relativos a etapa 4 serdo apresentados tanto na Parte 1l

como na Il deste trabalho.

2.5. A avaliacdo de resultados em politicas de inovacdo

De forma geral, avaliar o impacto de politicas publicas relaciona-se ao estabelecimento de
uma forma metodologicamente robusta de testar causalidade entre varidveis (GERTLER, 2016).
Diferentemente de outras modalidades avaliativas, o foco deste tipo de avaliagdo é a de responder
se uma acao publica esta sendo efetiva em seus resultados; se esta, por exemplo, promovendo a
modificacdo no comportamento de beneficiarios nas direcdes pretendidas (PECLAT; RAUEN,

2019). Isso é especialmente dificil para atividades de inovacdo, que tem resultados incertos e
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dependem da interacdo entre diversos agentes, publicos e privados, e até entre concorrentes, como

serd visto nesta se¢éo.

Diante da importancia deste tema, e especificamente para esta tese, esta se¢do busca
apresentar os principais elementos relativos a avaliacdo de resultados para politicas de inovagé&o.
Para isso, na subsecdo 2.5.1 sdo apresentadas as especificidades da avaliacdo de resultados para
atividades de ciéncia, tecnologia e inovacéo; na subsecdo 2.5.2, apresenta-se a evolucdo e uma
andlise critica sobre os indicadores de C,T&lI, com descrigdo dos mais utilizados atualmente, e,
por fim, na subsecédo 2.5.3, sdo apresentadas as principais metodologias de avaliacdo atualmente
utilizadas.

2.5.1. Especificidades na avaliagédo de resultados em atividades de ciéncia,
tecnologia e inovagdo
Além das dificuldades inerentes as avaliacbes de impacto de cunho geral, certas
caracteristicas tornam a avaliagdo de politicas de ciéncia, tecnologia e inovacdo ainda mais
desafiadoras, a exemplo das externalidades envolvidas e o elevado prazo para a obtencéo de
resultados.

Em primeiro lugar, e como ja explorado na sec¢do 1.1, os beneficios das atividades de
inovacdo ndo ficam restritas ao agente que realiza os investimentos. Como apresentado, as taxas
de retorno sociais, considerando as externalidades envolvidas, sdo normalmente duas ou trés
vezes maiores do que os retornos privados (SVEIKAUSKAS, 2007; BLOOM et al., 2013;
FRONTIER ECONOMICS, 2014) como, por exemplo, via novos medicamentos, ou alimentos

de melhor qualidade e/ou de menor custo.

Mesmo diante da presenca de externalidades, a grande maioria dos trabalhos que avaliam
0 impacto das politicas de C,T&I focalizam atencdo em dimensdes mais restritas, a partir de
indicadores de esforgo e, alguns, de resultados, a exemplo da evolugdo nos dispéndios em P&D
ou do nimero de patentes, que focam no agente que realiza ou executa 0s investimentos. Apesar
disso, Godin e Doré (2014) citam pelo menos mais oito dimensdes (Figura 6) que podem ser
afetadas por essas atividades e que raramente séo aferidas em trabalhos de avaliacdo, em razéo de

sua menor tangibilidade e disponibilidade de dados.

Como observado na Figura 6, uma atividade de inovacao pode gerar beneficios em outras
esferas, ndo se restringindo as cientifica, tecnoldgica e econdmica, a exemplo de resultados
positivos sobre a capacitacdo (efeito de aprendizagem que acaba retido nos profissionais

envolvidos, que podem inclusive mudar de emprego) ou sobre o meio ambiente (como
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equipamentos com menor impacto ambiental). Como exemplo, 0 apoio a uma empresa startup
que va a faléncia é visto como um caso de insucesso quando analisado apenas pela esfera
econdmica. No entanto, as pessoas que trabalharam nessa empresa podem levar as tecnologias ou
0s conhecimentos para novas empresas, gerando, entdo, resultados benéficos a sociedade. Neste
sentido, as empresas (e setores e paises) acumulam capacidades tecnolédgicas de formas variadas,
como Vvia conhecimentos tacitos nas pessoas, ou via novos sistemas computacionais, elementos
esses que dificilmente podem ser aferidos pelos indicadores de inovagdo. Este tipo de caso, que é
comum, dificilmente é captado nas avaliagdes tradicionais de resultados.

Figura 6 — Tipologia de impactos dos investimentos em Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo

Cientificos
Capacitacdo Tecnoldgicos
Reputacionais Econdmicos
Ambientais p Culturais
Salde Sociais

Organizacionais Politicos

Fonte: Adaptacdo de Godin e Doré (2004, p. 6); Peclat e Rauen (2019, p. 10)

Outra questdo relevante tem a ver com as dificuldades inerentes a apropriabiliade da
inovacdo. Gann e Dodgson (2019), por exemplo, mostram como o iPhone, uma inovagdo que
revolucionou os meios de comunicacdo e entretenimento, foi beneficiado por pesquisas
desenvolvidas pelo governo norte-americano e por demais empresas, inclusive concorrentes,
como a LG. Por outro lado, a partir do langamento do iPhone, diversas outras empresas
introduziram novos modelos de telefone, o que potencializou a melhoria da tecnologia e reduziu
0 custo de acesso, gerando, assim, beneficios amplos. De fato, cada inovagéo tem uma histdria, e
é limitado medir impactos somente pela Gtica dos resultados alcangados pela empresa inovadora

na forma de dispéndios em P&D ou em patentes.

Essa diversidade de efeitos traz dificuldades aos avaliadores uma vez que diferentes tipos

de impactos acabam exigindo maior esforco quanto & compreensdo de mecanismos de
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funcionamento da politica (ROGERS, 2008). A investigacao abrangente dos efeitos das politicas
de C,T&I tende ainda a ser custosa, tanto em termos de recursos financeiros, quanto em nao
financeiros (PECLAT; RAUEN, 2019).

Outra dificuldade na avaliagdo de atividades de C,T&I tem a ver com o fato de que os
resultados das politicas sdo afetados por demais questfes. Fatores econdémicos e politicos, tais
como custo de capital, questdes tributarias, projecdes econdmicas, dentre diversas outras, tém
importante impacto sobre o cenario de investimentos nessas atividades. Desta forma, o resultado
de uma politica de inovagdo depende ndo apenas do desenho e da implantacdo da politica, sendo
fortemente dependente de um conjunto de fatores econdmicos e politicos.

Outro aspecto do processo de inovacgdo diz respeito a janela de tempo necesséria para a
observacdo de resultados. Como sera visto no Capitulo 4, projetos de inovagdo podem tardar anos
para gerarem resultados. No caso de um novo medicamento, por exemplo, das primeiras
atividades relacionadas a descoberta de um principio ativo até o inicio da comercializacdo, o
tempo necessario para a produgdo de um novo medicamento pode levar até 15 anos, apresentando
uma taxa de sucesso muitas vezes reduzida. Para cada medicamento langado comercialmente

podem ser testados até 10 mil compostos nas fases iniciais (IFPMA, 2015).

Neste sentido, a Figura 7 apresenta uma sequéncia de potenciais efeitos de uma politica de
inovacdo ao longo do tempo. E possivel verificar que enquanto os esforgos tecnolégicos (R&D
inputs) podem ser verificados em menor prazo, os resultados da inovacdo (R&D outputs) séo
observados em periodo de tempo relativamente longo (GARONE; MAFFIOLI, 2016;
AVELLAR, 2021). Como exemplo, verifica-se que pouco ap6s o inicio da politica, é esperado
um aumento dos esforcos tecnoldgicos das empresas, como via 0 aumento dos gastos em P&D;
ao passo que podem ser necessarios mais anos para que os resultados desses esforgos sejam
efetivados via novos produtos e/ou processos, e, entdo, no aumento das receitas e no potencial de

exportacdo das empresas.

Figura 7 — Estrutura l6gica sobre os impactos de politicas de inovagdo nas empresas e 0s

respectivos prazos
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tecnoldgicos
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Gastos em P&D
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Parcerias para produtos e portac
inovagdo com processos
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como ICTs ou l
Startups v
Beneficios para a sociedade:
Crescimento e desenvolvimento
econdmico e social
Curto Prazo Medio Longo
Prazo Prazo

Fonte: Elaboracdo propria a partir de Araujo et al. (2012, p. 11)

2.5.2. Evolucdo e critica aos indicadores de ciéncia, tecnologia e inovacao

Diante da crescente importancia atribuida as atividades de C,T&I, do crescente volume de
recursos dedicados a estas atividades, e também em razdo da complexidade deste processo, surgiu
a necessidade de se produzirem indicadores que medissem o esforco realizado e os resultados
alcangados. Desta forma, na década de 1960 foram desenvolvidos os primeiros esfor¢os na

construcao de indicadores de C, T&lI.

Estes primeiros indicadores foram consolidados no “Manual Frascati” (CASSIOLATO et
al., 2008; KOELLER; MIRANDA, 2021), e sdo hoje conhecidos como os indicadores tradicionais
da atividade inovativa, ou indicadores de primeira geracdao (MARINS, 2010). Construido em um
contexto de dominancia do Modelo Linear, esses indicadores tém foco nos inputs (como recursos
financeiros e humanos relacionados as atividades de P&D) e nos outputs (como publicacdes
cientificas e patentes) da atividade de inovacdo (MARINS, 2010; FREEMAN e SOETE, 2007;
STALLIVIERI, 2009; GODINHO, 2007; COSTA, 2013). O Quadro 2 apresenta os principais

indicadores tradicionais.

Quadro 2 - Indicadores tradicionais de atividade inovativa

Esforco (Inputs)

Despesas operacionais com P&D

Investimento em P&D

Gastos com treinamento ligados a atividades de P&D
Numero de funcionarios alocados em atividades de P&D
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Grau de qualificacdo dos funcionérios de P&D
NUmero de doutores

Gastos com aquisicao de tecnologia

Gastos com aprimoramento de tecnologia ja existente
Resultado (Outputs)

Faturamento gerado por novos produtos

Faturamento gerado por novos processos

Numero de patentes depositadas

NuUmero de patentes registradas

Bibliométricas (trabalhos cientificos publicados)

Fonte: Elaboragéo propria a partir de Marins (2010, p. 34)
Apesar de esses indicadores serem amplamente utilizados até hoje, especialmente em razéo
da estabelecida pratica e recorréncia em seu levantamento e pelo potencial de comparacao, esses

indicadores sdo sujeitos a diversas criticas.

Cassiolato et al. (2008), por exemplo, aponta quatro principais problemas na utilizacdo do
indicador “investimentos em P&D?®”, consagrado a partir da publicacdo do Manual Frascati, pela
OCDE, em 1963, como proxy de atividade inovativa. Em primeiro lugar, aponta a incerteza
quanto aos resultados dos processos de P&D, dado que a simples utilizacdo deste indicador
desconsidera a possibilidade de os insumos nao gerarem resultados esperados. Em segundo lugar,
relatam que o P&D seria apenas um dos varios insumos do processo inovativo. Diversos outros
elementos, como a compra de maguinas e equipamentos ou a parceria com demais agentes, podem
contribuir com o esforgo inovativo. Em terceiro lugar se destaca que esse indicador subestima 0s
esforgos desenvolvidos por pequenas e médias empresas, que realizam atividades de P&D
informais e em reduzida escala e, geralmente, ndo possuem departamento especifico para essas
atividades. Por Gltimo, os autores ressaltam que mesmo no caso de empresas que possuem
departamento exclusivo para P&D, ha grande possibilidade de que as estatisticas acabem por
desconsiderar atividades realizadas em outros departamentos, mas que possuem relagdo com
atividades de pesquisa (COSTA, 2013).

Os mesmos autores também apontam problemas em relacgdo a utilizacdo de patentes como
uma das principais proxies para resultados (output) da inovacdo. Em primeiro lugar, os autores
relatam que este indicador deixa de incluir um namero significativo de invencdes que viram
inovacBes, mas nao sdo patenteadas. Por outro lado, outro problema é o de que diversas
“invengdes” que sdo patenteadas acabam ndo gerando novos produtos ou servicos. Além disso,
existem casos nos quais um elevado numero de patentes esta relacionado a apenas uma inovacao.

Por fim, os autores ressaltam a necessidade de considerar que o nivel de patenteamento varia

28 Este indicador foi consagrado a partir do Manual Frascati, de 1963, que correspondeu ao primeiro esforco
de se padronizar a captagdo de informacGes sobre as atividades inovativas de empresas.
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conforme o setor. Neste sentido, segmentos como quimico ou farmacéutico possuem alta
propensdo a patentear, a0 passo que 0 mesmo ndo se verifica em outros segmentos, como 0

automotivo.

A segunda geracéo de indicadores foi construida a partir de criticas apontadas ao modelo
linear de inovacéo. Neste sentido, em 1992 foi publicada pela OCDE a primeira versdo do Manual
de Oslo, que apresentou diretrizes para coleta de dados com o objetivo de captar as caracteristicas
dos esforgos inovativos das empresas, enfatizando sua conduta tecnoldgica. O Manual de Oslo
propde regras para afericdo de novos indicadores que buscam compreender o processo de
inovacdo através da observagdo direta dos agentes inovadores, indo além das anélises baseadas
apenas em inputs e outputs de P&D (CASSIOLATO et al., 2008). O Manual vai ao encontro do
principal aspecto proposto ho Modelo Elo de Cadeia, pois considera a existéncia de feedbacks no
processo inovativo. Esse é um avanco significativo em relagdo ao Manual Frascati uma vez que
inclui, além das atividades de P&D, as atividades que ndo sdo estritamente ligadas a P&D, tais
como demais gastos relativos ao processo inovativo, a exemplo da compra de maquinas e
equipamentos e softwares, por exemplo. O Manual de Oslo busca entender as estratégias
empresariais relacionadas aos seus mercados e captar o conjunto de politicas publicas
relacionadas a inovagao industrial, educacdo, regulagéo, dentre outros (STALLIVIERI, 2009). O
quadro 3 apresenta exemplos de indicadores de inovagao sugeridos pelo Manual de Oslo, e que
acabaram incorporados em levantamentos de inovacdo regionais (a exemplo da Community
Innovation Survey — utilizada pelos paises da Unido Europeia) e nacionais (a exemplo da Pesquisa
de Inovacdo, no Brasil). Como visto, hd um conjunto muito maior de indicadores, e de natureza
mais sistémica, contemplando diversos aspectos do processo inovativo, a exemplo da interacéo
com demais instituicbes; as fontes de financiamento; a capacidade de inovacdo dentro das

empresas, as influéncias externas sobre a inovacéo, e os resultados da inovacao.

Quadro 3 — Exemplos de indicadores de inovacao sugeridos pelo Manual de Oslo
Caracteristicas Informac0es - destaque

— esforc¢o tecnoldgico: dispéndios em P&D;
recursos humanos alocados a P&D;
Estratégias — interagdes com outras institui¢oes: relacdes
de cooperacdo e fontes de informagéo;
— protecdo a propriedade intelectual.

— fontes de financiamento;

Ambientes/politicas .
— apoio governamental.

— participacdo de mercado;
Demanda/objetivos — principal mercado da inovagéo;
— reducdo de impacto ambiental.

— grau de novidade das inovagoes;

Resultados . . <
— tipo de inovagéo.
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— obstaculos;

Fatores que impediram/dificultaram :
— barreiras.

Fonte: Koeller e Miranda (2021, p. 580)

Enquanto as primeiras versGes do Manual de Oslo estavam restritas as inovagOes de
produtos e processos; a partir da terceira edigdo, 0 manual j& incorporava outros tipos de inovacao,
como organizacional e de marketing, e, atualmente, em sua quarta edi¢do, o0 Manual ja reconhece
0 papel ativo de outros atores no processo inovativo (KOELLER e MIRANDA, 2021). Apesar
dos evidentes avancos do Manual de Oslo, ele também é sujeito a criticas. Godinho (2007), por
exemplo, relata a dificuldade de afericdo e as diversas possibilidades de interpretacdo dos
conceitos de inovacdo, dado que as pesquisas sdo baseadas em entrevistas e, por isso, estdo
sujeitas a certo grau de subjetividade. O autor também ressalta que a complexidade das pesquisas

faz com que, em geral, as estatisticas sejam publicadas varios anos apés a sua realizagao.

Além disso, Stallivieri (2009) mostra que tanto os indicadores tradicionais, como 0s
relativos & segunda gerag¢do incorporam uma Vvisao restrita do Sistema Nacional de Inovacao.
Conforme o autor, os indicadores tradicionais captam apenas as caracteristicas do subsistema
relacionado & criagdo de capacitagdes, pesquisa e servicos tecnoldgicos, ou seja, as caracteristicas
do subsistema de ciéncia e tecnologia. A segunda geragdo de indicadores refere-se ao subsistema
produtivo de inovagOes tecnoldgicas, focando principalmente as caracteristicas das empresas.
Conforme o autor, a conjuncdo das duas geracBes de indicadores oferece, assim, uma
compreensdo limitada da dindmica assumida pelo Sistema Nacional de Inovagdo, deixando a
margem da analise as demais dimens@es, como os subsistemas de contexto geopolitico, social,
politico, econdmico e os subsistemas de politicas, financiamento, regulagdo, etc (COSTA, 2013).
Conforme Viotti (2003), os novos indicadores, que contemplem a dimensdo ampla do conceito
de Sistemas Nacionais de Inovagéo, deveriam levar em conta, por exemplo, indicadores de fluxo
de conhecimento, mapeamentos institucionais, surveys de tecnologias de produgéo, pesquisas de
opinido publica sobre percepcdo de temas de ciéncia, tecnologia e inovacdo, investimentos

intangiveis, assim como, os indicadores de tecnologia da informacéo e comunicagéo.

Koeller e Miranda (2021) também ressaltam que os indicadores hoje disponiveis
apresentam lacunas quanto a novos parametros do desenvolvimento tecnoldgico, a exemplo do
grau de digitalizacdo?® das firmas e da economia, as inovagdes com impacto ambiental, a crescente
participacdo de startups na economia, dentre outros aspectos. Por fim, este trabalho ressalta a
dificuldade encontrada pelos indicadores de inovagdo na mensuracgéo das externalidades, tal como

explorado por Godin e Doré (2004); a dificuldade na mensuragdo do acimulo das capacidades

29 Como exemplo, o grau de utilizacdo das tecnologias da chamada Quarta Revolugéo Industrial
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tecnoldgicas das empresas®; e, por fim, a defasagem temporal para a disponibilizacdo dos
indicadores, o que prejudica o0 acompanhamento e avaliacdo das a¢fes. Em relagéo a este ponto,
no caso brasileiro, por exemplo, a Gltima versdo da Pesquisa de Inovacdo (PINTEC), divulgada
pelo IBGE em 2020, tem como data-base para os dados 0 ano de 2017.

Apesar das criticas, pode-se dizer que os indicadores de primeira e segunda geracdo sao
hoje ainda preponderantes na mensuragéo das atividades de inovagéo. Koeller e Miranda (2021),
por exemplo, apresentam os principais indicadores utilizados para mensurar as atividades de
ciéncia, tecnologia e inovacdo (Tabela 4). Observa-se que a maior parte estd relacionada aos
indicadores tradicionais, tais como ‘“dispéndios em C&T e P&D”; “recursos humanos”;
“patentes”; “producdo cientifica” e “balanco de pagamentos tecnoldogicos”. Os indicadores de
inovacdo, por sua vez, derivam do Manual de Oslo e sdo mais relacionados aos indicadores de
segunda geracao, tais como a taxa de inovacgdo e os tipos de inova¢do. Como sera visto nos
Capitulo 5 e 6, o presente trabalho utiliza tanto indicadores de primeira geracdo, a exemplo do
numero de pessoas em atividades de P&D, como indicadores de segunda geracéo, a exemplo dos

tipos de inovacgéo, e das interagcbes com outras instituicGes para atividades de inovagéo.

Tabela 4 — Principais Grupos de Indicadores utilizados para mensurar atividades de

C,T&l
Grupos de Indicadores Exemplos de indicadores
Dispéndios em C&T e P&D Dispéndios em P&D
Recursos Humanos NUmero de pessoas em atividades de P&D
- Taxa de Inovacao - percentual de empresas que realizam
inovacdes
Inovacao - InteragBGes com outras institui¢cGes para atividades de inovagéo

- Fontes de financiamento
- Tipos de inovagéao

Patentes Evolugdo soclitacdo de patentes
Producdo cientifica Evolucéo nas publicagdes cientificas
Cessdo e licenciamento de patentes, desenhos industriais e

Balango de pagamentos tecnoldgicos
marcas

Indicadores de tecnologias de informagéo e

L Percentual de firmas com acesso a TICs
comunicacao (TIC)

Fonte: Elaboracéo propria a partir de Koeller e Miranda (2021, p. 568-600)

Por fim, outra métrica frequentemente utilizada é o Global Innovation Index (GlI), que

corresponde a um indice sintético, calculado a partir de um conjunto de 81 indicadores® para

30 Conforme conceito apresentado na secdo 1.3
31 Inclusive alguns indicadores de primeira ou segunda geracgdo, conforme apresentado neste documento.
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comparar a capacidade inovativa dos paises. Lancado em 2007, o GlI chegou, em 2021, a sua 142

versdo, com dados relativos a 132 economias (WIPO, 2021).

O GII apresenta algumas vantagens em relacdo a utilizacdo de demais indicadores de
maneira individualizada. Uma delas é a de que adota uma visdo ampla do Sistema Nacional de
Inovacéo, na medida em que considera indicadores diversos que afetam mesmo que indiretamente
as atividades inovativas, a exemplo de questdes politicas; regulatorias; educacionais; culturais;
além de indicadores mais diretamente relacionados com as atividades de inovacéo, a exemplo de
patentes; publicagdes cientificas; investimentos em P&D; colaboragdo ICT-empresa; dentre
outras. Outra vantagem é que sua publicacdo ocorre anualmente, permitindo aos formuladores de

politica dados atualizados para a avaliagdo das politicas realizadas.

Por outro lado, algumas criticas podem ser feitas ao indice. Uma delas é a de que a métrica
avalia apenas paises, ndo entrando no nivel dos agentes beneficiados pelas politicas, sendo entéo
dificil sua utilizacdo para a mensuracdo de resultados de um determinado programa. Outra
possivel critica é o fato de que o indice é composto por indicadores que possuem maior ou menor
relevancia para as atividades de inovagdo de um pais, 0s quais acabam tendo 0 mesmo peso na
composi¢do da nota final. Como exemplo, indicadores como “edi¢des na wikipedia” acabam
tendo 0 mesmo peso para o indice que o volume de investimentos em P&D, o que claramente

pode ser considerado uma falha do indice.

2.5.3. Principais metodologias de avaliacéo de resultados

A partir dos indicadores discutidos, a literatura internacional sugere o uso de um conjunto
de ferramentas para a avaliagdo de impacto das politicas de inovagdo. Os métodos de avaliagdo
podem ser classificados pela sua natureza qualitativa ou quantitativa, de acordo com as
caracteristicas do programa e o objetivo da avaliacdo. Importante enfatizar que a eficacia dos
métodos depende da qualidade dos dados disponiveis. Conforme Cerulli e Poti (2012) a utilizacdo

de mais de um modelo pode ser uma das formas de se garantir robustez aos resultados.

Dentre as metodologias qualitativas, as mais comumente utilizadas sdo questionarios,
entrevistas e estudos de caso (AVELLAR; BITTENCOURT, 2017; AVELLAR, 2021). Por sua
vez, as ferramentas quantitativas que mais se destacam séo: peer review, bibliometria, analise de
informagdes administrativas e financeiras, analise de custo-beneficio, modelos econométricos,
entre outros (PAPACONSTANTINOU; POLT, 1997; RUEGG; FELLER, 2003; LOPEZ, 2009;
CERULLLI, 2010; AVELLAR, 2021).
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Em relacdo as ferramentas qualitativas, a aplicacdo de questionario é considerada uma
pratica recorrente na literatura. Em sua maioria, 0s questionarios sdo aplicados de forma
sistemética a todos os agentes, visando & formagdo de uma base de dados para a realizacéo de
estudos estatisticos. Um dos principais pontos negativos desse método é o custo elevado e a
dificuldade de obtencdo de retorno dos agentes envolvidos (AVELLAR, 2021). O estudo de caso
também é um método de avaliacdo qualitativo relevante e envolve o exame de um ndmero
limitado de casos especificos que o avaliador percebe que serdo reveladores para melhor
compreender a dindmica que se aplica a um ambiente especifico. Os estudos de caso geralmente
se baseiam em entrevistas com agentes-chave (IPTS, 2002). Esta é a principal metodologia
utilizada nos Capitulos 3 e 4 desta tese. O principal problema desta metodologia esta no fato de
ndo possibilitar uma avaliagdo comparada com ndo participantes do programa. Ademais, muitas
vezes, estudos de casos limitam-se apenas a retratar casos de sucesso, ocultando os impactos
negativos do programa (AVELLAR, 2021).

Em relacdo aos tipos de avaliagdes quantitativas, as avaliagdes peer review e bibliométrica
sdo mais relacionadas as publicagdes cientificas. Enquanto a primeira refere-se ao julgamento de
mérito cientifico feito por outros cientistas especialistas que trabalham no campo de estudo em
questdo (GIBBONS; GEORGHIOU, 1987), a avaliagdo bibliométrica concentra-se na contagem
das publicacles, citacBes e analise de impacto da revista cientifica que podem ser usadas para
avaliagdo dos efeitos das politicas de inovacdo na geracdo da producdo cientifica
(TECHNOPOLIS GROUP; MIOIR, 2012).

A avaliacdo quantitativa também pode ser feita a partir de informacGes de caréater
administrativo como dados contabeis, numero de clientes, tipos de atividades exercidas pelas
empresas participantes, parcerias realizadas, dentre outras. Este é o tipo de avaliagdo que sera
realizado nos Capitulos 4 e 5 deste trabalho, em razdo dos objetivos da andlise e dos dados

disponiveis.

Outra abordagem é a analise custo-beneficio. Por meio desse método € possivel comparar
0s custos com os beneficios gerados pela politica de inovacdo. No caso das politicas de incentivos
fiscais as atividades de P&D, por exemplo, essa metodologia propde comparar o volume de gastos
com P&D incrementado com os custos do programa, como a perda das receitas provenientes das
contribuices dos impostos (KOHLER; RAMMER; LAREDO, 2012).

Entretanto, nas ultimas décadas, os estudos de avaliacdo de impacto concentraram-se no
uso de ferramentas econométricas. Essa metodologia, utilizada no Capitulo 6 deste trabalho,
produz uma anélise mais refinada em termos de dados quantitativos, buscando mensurar a

diferenca de performance entre empresas beneficiadas pelo programa em relagdo a um grupo de
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controle de ndo beneficiadas. A avaliacdo de impacto de politicas apresenta grandes dificuldades
na sua execucdo, dada a impossibilidade de observacdo dos mesmos individuos ou empresas em
situacoes distintas, ou seja, pode-se obter informagdes sobre os individuos como beneficiarios ou
como ndo beneficidrios de tal politica, mas nunca nas duas situacfes (beneficiario e ndo
beneficiario) simultaneamente (BLUNDELL; DIAS, 2008; CERULLI, 2010; GARONE;
MAFFIOLI, 2016; AVELLAR, 2021).

Ainda, a mensuracdo dos impactos da politica de inovacéo por ferramentas econométricas
pode verificar o chamado “viés de selecdo”, especialmente em programas dirigidos a um grupo
de beneficiarios ex-ante definidos. No caso de programas de inovacdo isso ocorre pela alocagdo
ndo aleatdria de recursos, uma vez que a decisdo das empresas de solicitar o apoio e a decisdo das
autoridades publicas de apoiar projetos de P&D néo sdo aleatérias (BLANES; BUSOM, 2004;
WHITE; SABARWAL, 2014; GARONE; MAFFIOLI, 2016; VANINO et al., 2019; AVELLAR,
2021). Pelo lado das empresas, é possivel que apenas as mais avangadas tecnologicamente
busquem o suporte governamental para realizar projetos de P,D&I (BUSSOM, 2000). Além disso,
pelo lado das agéncias responsaveis, a decisdo pela concessdo pode estar direcionada para as
melhores empresas (KAUKO, 1996; BUSOM, 2000; HEINRICH; MAFFIOLI; VASQUEZ,
2010; CERULLLI; POTI, 2012). Para mitigar estes efeitos, como seré visto no Capitulo 6 deste
trabalho, a literatura apresenta um conjunto de métodos econométricos para reduzir ou eliminar
0 viés de selecdo como Propensity Score Matching, Diferenca em Diferenca, Varidveis
Instrumentais e Desenho de Regressdo Descontinua (RDD) (KHANDKER et al., 2010;
CZARNITZKI; HUSSINGER, 2018).

2.6. Sintese do marco analitico e apresentacdo dos proximos capitulos

Como visto no Capitulo 1, observa-se, especialmente a partir do advento da crise financeira
internacional de 2008, uma retomada das politicas industriais e de inovagdo. Apesar da retomada
dessas politicas, o debate sobre elas tem sido muito guiado para o “porque” da intervencgdo e
pouco para como ela é devidamente implementada; e a forma como uma politica é formulada e
implantada importa. Uma politica industrial e de inovacdo pode ter diferentes resultados a
depender da maneira como é efetivamente projetada e executada, e com qual nivel de coordenagéo

com demais agentes dentro e fora do governo.

Dado que a intengdo deste trabalho é analisar a implementacéo e os resultados de um
programa de apoio a inovagdo, o Inova Empresa, esta tese propde uma classificagdo das etapas de
desenvolvimento de politicas industriais e de inovagdo em quatro etapas. A primeira, contempla,

a definicdo de agenda e diretrizes. A segunda corresponde aos estagios do design, definicdo de
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objetivos e metas, agentes executores, beneficiarios, instrumentos utilizados, culminando na
aprovacdo do programa e na concessdo de seu orgamento. A terceira etapa, representa a efetiva
operacionalizacéo da acdo. Por fim, a quarta etapa compreende tanto a anélise de efetividade do
programa quanto a prestacéo de contas e comunicacdo dos resultados a sociedade.

Para a etapa de avaliacéo de resultados é necessario considerar indicadores e metodologias
de avaliacdo. Apesar de aparentes fragilidades, em razdo da prépria natureza do processo
inovativo das empresas, os principais indicadores de mensuragdo ainda utilizados sdo os de
primeira geracdo (tais como investimentos em P&D; nimero de pessoas ocupadas em P&D;
patentes, dentre outros); e os de segunda (tais como o percentual de empresas que realizam
inovacdes; as interacdes para inovagdo com outras instituicdes; os tipos de inovacdo®?, dentre
outros). Nos capitulos 4, 5 e 6 desta tese serdo também utilizados para fins de avaliacdo de
resultados indicadores de primeira e segunda geracdo. Em relacdo as metodologias de avaliagao,
os estudos de avaliagdo de impacto langam mé&o de ferramentas econométricas, munidas de
técnicas para reduzir ou eliminar o chamado viés de selecdo, que pode ocorrer em programas de
inovacao, tais como o Propensity Score Matching (PSM), Diferenga em Diferenca (diff-in-diff),
Variaveis Instrumentais e Desenho de Regressdo Descontinua (RDD). Além dos métodos
econométricos, diversos outros tém sido utilizados, a depender dos dados disponiveis, das
caracteristicas da base de dados e do tipo de programa de apoio, tais como estudos de caso;
aplicagdo de questionarios; avaliacbes peer review; e avaliagdo com base em dados
administrativos. Portanto, para aumentar a robustez de uma avaliacdo de impactos, torna-se
importante a utilizacdo de mais de uma forma de abordagem. Esta tese utilizara nos capitulos 3,
4, 5 e 6 algumas dessas metodologias, tais como os estudos de caso (especialmente no capitulo
3), aavaliacdo com base em informagdes de natureza administrativa (especialmente nos capitulos

3, 4 e 5), e metodologia econométrica (no capitulo 6).

32 Como exemplo, inovagGes de produto, processo, organizacional ou de marketing
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PARTE 1I: O PLANO INOVA EMPRESA: FORMULACAO, EXECUCAO
E RESULTADQOS

A Parte Il deste trabalho, dividida em dois capitulos, objetiva apresentar as caracteristicas
da formulacéo e execucdo do Inova Empresa, tendo como foco especial a analise das capacidades

estatais de inovar na estruturacdo de politicas e programas.

O Capitulo 3 dedica-se a analisar os processos de formulacdo e execucdo do PIE. Para isso,
o capitulo esta estruturado em quatro secdes, além da introducdo e da conclusdo. Na secdo 3.2
apresenta-se o detalhamento do Plano Inova Empresa, tanto nos moldes de como foi anunciado
pelo governo federal, como na forma como é entendido por esta tese. Na secdo 3.3 trabalha-se o
contexto e as condicBes para a estruturacdo do Plano. Como sera visto, uma série de condi¢bes
presentes possibilitou a estruturagdo de um programa com suas caracteristicas. Na se¢do 3.4 sdo
analisadas a formulagdo e a execucdo do Inova Empresa, sua governanga e coordenagao, 0s
principais instrumentos utilizados, o processo de definicdo ac¢les prioritarias e processo de
chamada, submiss&o, selecdo e acompanhamento dos projetos. Por fim, na secdo 4 apresenta-se
detalhamento das a¢Ges que constituem o Plano.

O Capitulo 4 apresenta o detalhamento das a¢Bes constitutivas, com a descri¢ao e analise
dos editais com integracdo de instrumentos (secdo 4.1); dos recursos descentralizados (secéo 4.2);
e dos demais produtos focados em inovagdo de BNDES e Finep (secdo 4.3). Na segédo 4.4
apresenta-se balanco geral, contemplando os principais nimeros, debate sobre o uso coordenado
dos instrumentos e sobre a atuagdo orientada a missdes do programa; e, por fim, reflexdes sobre
0s aspectos operacionais e técnicos que podem ser aperfeigoados e sugestdes para edi¢bes futuras.

e eventuais dificuldades.

Para atingir os objetivos esperados por estes capitulos, adota-se metodologia qualitativa e
quantitativa, a partir do seguinte conjunto de informag6es: relatérios produzidos pelas equipes
técnicas de Finep e BNDES com detalhamento sobre o Inova Empresa e suas a¢des constitutivas;
entrevistas realizadas com atores-chave do programa®; bases de dados de BNDES e Finep;

relatérios de Estado sobre o programa; e demais estudos realizados sobre o Inova Empresa.

33 A Tabela 72, do Apéndice, apresenta a relagdo dos entrevistados. Em relacdo as principais limitagGes
metodolégicas dos dados utilizados, pode-se mencionar que para as entrevistas com atores-chaves, foram
consultados 13 profissionais envolvidos no programa, dos quais 12 eram da Finep, como visto na Tabela
52. Apesar de a maior parte dos entrevistados ser da Finep, considera-se que isso ndo gera prejuizos a
andlise, uma vez que fonte de informagdes ainda mais importante para este trabalho (especialmente os
capitulos 3 e 4) acabou sendo o Seminéario de Avaliacdo do Plano Inova Empresa (conforme BNDES e
Finep, 2016), realizado em 2016, logo ap0s a execucdo dos Editais de Integracdo de Instrumentos, e que
traz um balanco sobre as iniciativas conforme a viséo de dezenas de membros das equipes técnicas de Finep
e BNDES. Além disso, observa-se que houve baixo nimero de entrevistados das demais instituicdes
participantes, e também que ndo foram entrevistados profissionais de demais instituicbes, como as
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3. CAPITULO 3-CONTEXTO, FORMULACAO, OBJETIVOS E EXECUCAO

3.1. Introducéo

Como apresentado na Parte | desta tese, a construcdo de um programa de apoio a inovacao
é atividade complexa, e envolve elementos como sua formulacao, execucdo e avaliacdo, que, por
sua vez, envolvem atividades como a elaboracdo de diagndstico, a definicdo de prioridades e
metas, de fontes de financiamento, de instrumentos e atores, a operacionalizaco, e a avaliacdo

de sua efetividade.

Como serd visto no Capitulo 4, considera-se o Inova Empresa como um programa orientado
a missfes, uma vez que representa avanco no nivel de especificacdo dos temas, a partir da
definicdo de desafios tecnoldgicos que deveriam ser perseguidos pelo setor empresarial; e porque
avanca na escala de apoio, em suas modalidades e em sua coordenagédo, de modo a favorecer o
alcance dos desafios tematicos estabelecidos. Como colocado por diversos trabalhos (KATTEL;
MAZZUCATO, 2018; MAZZUCATO, 2018; NYKO et al., 2013), a estruturacdo de uma agéo
nesses moldes € mais complexa, uma vez que se visa estimular investimentos em tecnologias que

ndo estavam no portfélio corrrente de investimentos das empresas.

Este capitulo dedica-se a analisar o PIE a partir especialmente da capacidade estatal, por
meio da anélise dos processos de formulagao e execugdo do Plano. Como sera visto neste capitulo,
um conjunto de condicionantes levaram a formatagdo do Plano Inova Empresa, como a
maturidade institucional das principais agéncias responsaveis; a convergéncia sobre a
configuracdo das politicas de inovacdo; a disponibilidade de fontes de financiamento e a

capacidade existente de implementac&o.

Conforme serd demonstrado, o Plano é uma inovagéo institucional por ser construido a
partir da agdo coordenada das principais agéncias executoras, com a definicdo consensada de
prioridades e projetado para ser executado através da integracdo de instrumentos de apoio de
instituicOes diversas do sistema, e um processo de submissédo e selecdo convergente, com porta

Unica de entrada.

beneficiarias pelo programa. Neste caso, justifica-se a ndo-realizagdo das entrevistas em razdo do longo
tempo decorrido entre a execucdo do programa, especialmente os anos de 2013 e 2014, com o periodo de
elaboracdo da tese. A experiéncia de construcdo desta tese mostra que em razdo do longo tempo decorrido
mesmo 0s executores do programa tinham pouca lembranga de muitos dos aspectos do programa, o que
prejudicou a qualidade das entrevistas. A entrevista com os beneficiarios também teria potencial de gerar
resultados aquém do esperado. Ressalta-se ainda que esta tese utiliza como fonte de informagdes o trabalho
Mazzucato e Penna (2016), que entrevistaram representantes do sistema nacional de inovacdo, inclusive de
representantes do setor empresarial.
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3.2.0 Plano Inova Empresa

3.2.1. Orientacdes Estratégicas

O Plano Inova Empresa (PIE) foi um programa de financiamento a inovacéo, lancado em
margo de 2013*, dentro do escopo do Plano Brasil Maior e da Estratégia Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo (BRASIL, 2013). Com a execucdo de BNDES, Finep e demais parceiros,
o Plano trouxe uma escala de financiamento a atividades inovativas nunca antes vista, e foi
projetado de forma articulada entre as instituicbes do SNCTI (Sistema Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo) (CNI, 2014; ARBIX; DE NEGRI, 2015; MOUALLEM, 2016; CORDER,
BUAINAIN e LIMA JUNIOR, 2016; MENDONCA, MACEDO-SOARES; FONSECA, 2018;
KOELLER et al, 2019). O programa disponibilizou o total de R$ 32,9 bilhdes via instrumentos
como crédito, subvencgdo, ndo-reembolsavel para projetos em parceria entre empresas e ICTSs,
investimento, encomendas tecnoldgicas, dentre outros. (FINEP, 2014).

O apoio foi direcionado a areas consideradas estratégicas, como saude, energia e alimentos
(ARBIX; DE NEGRI, 2015). Conforme Ferraz et al. (2015), para cada uma dessas areas
estratégicas, definiu-se um conjunto de desafios tecnoldgicos a serem superados. Dessa forma,
tecnologias genéricas, como microeletronica e biotecnologia, surgem como relevantes ndo em si
mesmas, mas como contribuintes essenciais aos desafios de segmentos econémicos, como 0

desenvolvimento de biofarmacos e a exploracdo do pré-sal.

Ainda conforme Ferraz et al. (2015), essa concepcdo do Inova Empresa € em si uma
inovacdo institucional no pais e est4 alinhada com iniciativas similares de paises como EUA e
China. Ja para Mazzucato e Penna (2016), o Inova Empresa pode ser visto como exemplo de
politica mission-oriented por buscar promover o desenvolvimento de tecnologias que enderecam
desafios especificos. Outros trabalhos como Koeller et al. (2019), Mendonga, Macedo-Soares e

Fonseca (2018) e Ribeiro (2021) reforcam a natureza mission-oriented do programa.

Outra caracteristica inovadora do PIE foi de ter sido constituido a partir de um conjunto de
acOes articuladas entre a Casa Civil e diversos ministérios, como Ciéncia, Tecnologia e Inovacao;

Fazenda; Saude; ComunicacGes; Desenvolvimento Industria e Comércio; Agricultura; Meio

34 Os editais PAISS langado em 2011, para etanol de 22 geracéo e Inova Petro, langado em 2012, para as
empresas da cadeia de petréleo, embora iniciados antes do langamento do plano, serviram de experiéncia
de coordenacéo entreFinep e BNDES para atuar de forma integrada no financiamento a projetos e
negdcios com conteddo inovador, serviram de inspiracdo para o Plano Inova Empresa, e quando de seu
langcamento, foram incorporados ao mesmo.
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Ambiente; além de outras instituicdes governamentais, como ANP, ANEEL, ANATEL, CNPq e

Sebrae.

Com a finalidade de elevar a produtividade e a competitividade da economia brasileira, o

Plano foi estruturado com base em quatro objetivos, conforme Brasil (2013):

Promover a ampliagdo do patamar de investimentos em inovacdo — O Inova Empresa
visou ampliar o apoio as atividades de inovacao nas empresas diante da percepcao de que
a inovagdo é chave para a elevacgdo do padrdo dos sistemas produtivos®® (ARBIX, 2017),
e, pelo fato de que apenas 2,1% das empresas brasileiras conseguiam financiamento

governamental para seus investimentos (ARBIX; DE NEGRI, 2015).

Ampliar o apoio a projetos de risco tecnolégico — O apoio do Plano foi priorizado a
projetos de maior risco tecnoldgico diante da percepg¢do de que este tipo de projeto possui,
em geral, maior grau de inovacao e, consequentemente, maior impacto para as empresas
e para o Pais, e, ainda, diante da percep¢do de que sdo 0s projetos para 0s quais 0

financiamento préprio ou privado é mais escasso®.

Ampliar o investimento em &reas e tecnologias estratégicas — O apoio do PIE foi
direcionado a um conjunto de desafios tecnoldgicos de sete areas em que o Brasil tinha
potencial competitivo, mas que considerava-se haver baixo nivel de investimento em
inovacao pelas empresas: Energia; Petroleo e Géas; Saude; Agropecuaria; Aeroespacial e
Defesa; TICs e Sustentabilidade (DE NEGRI; MORAIS, 2017).

Fortalecer parcerias para o desenvolvimento dos projetos - Diante do desafio de muitas
das tecnologias buscadas pelo Plano Inova Empresa, foram estimuladas parcerias para o
desenvolvimento dos projetos, que seriam sempre liderados por empresas, mas que
poderiam e, preferencialmente, deveriam ter a participacdo de outras empresas e de ICTs

COMO parceiros.

Para atingir esses objetivos, o Plano partiu de uma concepg¢édo inovadora, baseada nos

seguintes principios:

e Articulacdo de instituicdes, gestdo integrada e integracdo de instrumentos — Para tornar o

Plano mais efetivo buscou-se reunir e articular as principais instituicdes do SNCTI e

35 Como enfatizado por trabalhos como Acemoglu, Aghion e Zilibotti (2006); Crowley e McCann (2018);

Mohnen e Hall (2013); De Negri e Cavalcante (2014); Pisano (2010); Jorgenson, Ho e Samuels (2012).

36 Como colocado por autores como Griliches (1986); Hall (2002); Alonso-Borrego et al. (2012)
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apoiar iniciativas com instrumentos integrados e complementares, tais como crédito,

subvencdo, encomendas tecnoldgicas, dentre outros;

e Porta Unica para a submissdo de propostas — As propostas de financiamento eram
submetidas a coordenagdo de cada edital de integracdo de instrumentos, que apds o
processo seletivo, e considerando as disponibilidades de recursos, indicavam para 0s

projetos aprovados os melhores instrumentos de apoio disponiveis;

o Definicdo de &reas prioritarioas e de desafios tecnolégicos — Foram definidas areas
prioritarias para o apoio, com alocacao definida de recursos. Além disso, para cada area
foram definidos um conjunto de desafios tecnol6gicos que deveriam ser perseguidos pelas

empresas;

e Fomento a planos de inovacdo empresariais - O Plano direcionou volumes expressivos de
recursos para projetos de inovagdo de empresas, 0 que significava uma mudanca em
relacdo as prioridades das politicas de inovacdo anteriores, mais voltadas ao
financiamento de instituicdes cientificas e tecnologicas, e que favoreciam projetos de
natureza académica, infraestrutura cientifica, construgéo de parte do ambiente inovador e
apenas em menor medida projetos de inovagdo no dmbito das empresas (CORDER,;
BUAINAIN; LIMA JUNIOR, 2016; NYKO et al., 2013). O PIE visava estimular a

participacdo de ICTs, mas no &mbito de projetos empresariais;

e Fomento a planos de inovagdo empresariais maturados ao longo do tempo — Dado que se
almejava 0 investimento em tecnologias de maior complexidade, o processo foi
estruturado de modo as empresas apresentarem planos preliminares a chamada e, uma
vez selecionadas, terem tempo para o detalhar esses planos ao longo do processo,

inclusive com os parceiros constituidos;

e Descentralizagdo de recursos para pequenas e médias empresas - Como forma a melhor
atender micro, pequenas e até médias empresas das diversas regides, buscou-se parcerias
com agentes financeiros estaduais e regionais, fundagdes estaduais de amparo a pesquisa

(FAPs) e gestores de fundos de investimento;

e Reducéo de prazos e simplificagdo administrativa — Em raz&o da preocupacao na reducéo
de prazos para a aprovagdo e contratacdo dos projetos, buscou-se o desenvolvimento de

novas ferramentas para analise e contratacdo de projetos, como o Finep 30 Dias®¥.

37 A partir de 2013, a Finep alterou o processo de submissdo e anélise de projetos, introduzindo o programa
Finep 30 Dias, em referéncia ao prazo assumido pela agéncia para dar uma resposta ao proponente quanto
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Conforme entendimento desta tese, por reunir elementos como os elencados o Inova
Empresa, especialmente os Editais de Integracdo de Instrumentos, pode ser caracterizado como
uma acdo inovadora. Anteriormente nenhum outro programa ou politica de inovacéo conseguiu
delinear desafios tecnoldgicos nos moldes do PIE e integrar a¢cdes e programas de ministérios
diversos, na escala do alcancado pelo programa.

3.2.2. O Plano Inova Empresa como anunciado pelo Governo Federal

O Plano foi anunciado pelo Governo Federal em marco de 2013, a partir da experiéncia
exitosa do PAISS®, com uma dotacdo de R$ 32,9 bilhdes, constituido por acles estratégicas,
acOes transversais e recursos de instituices parceiras, e operado em parceria por instituicdes
como BNDES, Finep, Ministérios assim como outras instituicdes parceiras, a exemplo da ANEEL
e da Petrobras. Conforme apresentado na Tabela 5, a seguir, para as sete areas estratégicas foram
disponibilizados R$ 23,5 bilhdes, a maior parte para ser operada via crédito. Além disso, foram
disponibilizados mais R$ 5 bilhdes para financiar as chamadas agGes transversais, perfazendo um
total de R$ 28,5 bilhdes. Também foram estabelecidas parcerias com outras instituigdes, que se

comprometeram a alocar R$ 4,4 bilhdes totalizando o montante de R$ 32,9 bilhdes (Brasil, 2013).

Tabela 5 — AcGes previstas pelo Plano Inova Empresa

Acdes Estratégicas Dis;ﬁ%ﬁgg dos
Energia® R$ 5,7 bilhdes
Petréleo e Gas R$ 4,1 bilhdes
Complexo da Saude R$ 3,6 bilhdes
Cadeia Agropecuéria R$ 3,0 bilhdes
Aeroespaecial e Defesa R$ 2,9 bilhdes
TICs R$ 2,1 bilhdes
Sustentabilidade R$ 2,1 bilhdes
Subtotal R$ 23,5 bilhdes

Recursos

Acbes Transversais . L
¢ Disponibilizados

ao mérito da proposta apresentada. Esse novo processo de analise baseou-se nas perguntas e indicadores da
PINTEC, gerando ao final ratings de inovacao do projeto e da empresa, comparados a média observada
dos indicadores de inovacdo PINTEC do setor ao qual o projeto e a empresa pertencem, respectivamente
(TANAKA, 2018).

38 Qs editais PAISS, langado em 2011, e Inova Petro, langado em 2012, embora iniciados antes do
lancamento do Plano, serviram de experiéncia de coordenacdo entre Finep e BNDES e inspiracdo para o
Plano Inova Empresa, e quando de seu lancamento, foram incorporados ao mesmo.

3 Qs editais PAISS, lancado em 2011, e Inova Petro, langado em 2012, embora iniciados antes do
langcamento do Plano, serviram de experiéncia de coordenacdo entre Finep e BNDES e inspiracdo para o
Plano Inova Empresa, e quando de seu langcamento, foram incorporados ao mesmo.
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P&D, Inovacdo Incremental, Engenharia de Produto e de Processo

Fonte:

Descentralizagdo Micro e Pequenas Empresas
Infraestrutura
Subtotal
Recursos de Instituigcdes Parceiras
Investimentos de InstituicGes Parceiras
Subtotal
Total

Elaboracéo propria a partir de Brasil (2013) e Brasil (2013c)

R$ 1 bilhdo
R$ 1,8 bilhdo
R$ 2,2 bilhoes
R$ 5,0 bilhGes
R$ 4,4 bilhdes
R$ 4,4 bilhoes
R$ 4,4 bilhGes

R$ 32,9 bilhdes

A Tabela 6 traz o detalhamento das principais a¢fes setoriais que fizeram parte do Plano

Inova Empresa nos anos de 2013 e 2014, os temas considerados prioritarios e 0S recursos

disponibilizados para cada area temética. Dos R$ 23,5 bilhdes previstos, cerca de 24,3% foram

destinados a area de Energia, 17,5% para petroleo o gas, 15,3% ao complexo da salde, 12,7%

para a cadeia agropecuaria, 12,3% ao complexo aeroespacial e defesa, 8,9% para TICs e 8,9%

para a area socioambiental.

Tabela 6 — Previsdo de disponibilizacdo de recursos por A¢des Estratégicas

Recursos

Setor/Tema Ac0es Instituigoes Executoras Disponibilizados
Agropecuaria e . o
Agroinddstria Inova Agro Finep e BNDES R$ 3 bilhdes
Plano de Apoio a Inovagdo dos
Setores Sucroenergéticos e . I
Energia Sucroquimicos (PAISS e PAISS Finep e BNDES R$ 3,3 bilhes
Agricola)
Inova Energia Finep, BNDES e ANEEL R$ 2,4 bilhdes
Petrdleo e Gés Inova Petro (1 e 2) e demais a¢cBes = Finep, BNDES e Petrobras R$ 4,1 bilhdes
Inova Saude (Farmacos e Finep, BNDES, CNPq e -
Equipamentos Médicos) Ministério da Saude R$ 1.9 bilhao
Complexo da Satide Demais acdes (Biotecnologia,
investimentos em oncologia e Finep R$ 1,7 bilhdo
diagndstico molecular
Complexo .
. Finep, BNDES, AEB e .
Aeroespacial e Inova Aerodefesa Ministério da Defesa R$ 2,9 bilhdes
Defesa
Tecnologia da T1 Maior . Finep B R$ 0,4 bilhdo
Informag&o e Finep, BNDES, Ministerio
Comunicaca Inova Telecom das Comunicacdes e R$ 1,7 bilhdo
cao . .
Ministério da Saude
. - Finep, BNDES e Ministério -
sgs?entabt;”didf Inova Sustentabilidade do Meio Ambiente R$ 1,3 bilhdo
soclo-ambienta Desenvolvimento Social e Urbano Finep R$ 0,8 bilhdo

Subtotal

Fonte: Elaboragdo propria a partir de Brasil (2013) e Brasil (2013c)

R$ 23,5 bilhdes
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Infraestrutura para | Infraestrutura |Sirius, RMB,  LIT/Inpe,

O Plano Inova Empresa também previu a aplicacdo de R$ 5 bilhdes em acbes transversais
— acBes que ndo se enquadravam em um setor especifico — com a finalidade de apoiar
investimentos em P&D, inovacdo incremental e engenharia de produto e processo, viabilizar a
melhoria e ampliacdo da infraestrutura para inovacao, e descentralizar o fomento a micro, pequena
e médias empresas, conforme a Tabela 7. Dentre estes recursos, havia a previsdo de aplicacdo de
R$ 1 bilh&o para projetos de engenharia (produto e processo); R$ 1,8 bilhdo para a¢des destinadas
a micro, pequenas e médias empresas (MPME) por meio do Tecnova, Inovacred e Criatec® e
acOes de extensionismo; além da previsdo de outros R$ 2,2 bilhdes via recursos néo-
reembolséveis para infraestrutura de inovagéao, por meio de iniciativas como a Empresa Brasileira
de Pesquisa e Inovacdo Industrial (Embrapii), Laboratérios Nacionais, Programa Nacional de
Acesso ao Ensino Técnico e ao Emprego (Pronatec), Programa Nacional de Parques e
Incubadoras de Empresas (PNI), Fundo para o Desenvolvimento Técnico-Cientifico (FUNTEC)

e recursos para formag&o de recursos humanos.

Tabela 7 — Previsdo de disponibilizac@o de recursos por A¢des Transversais

Ac0es Transversais Acéo Prioridades / Objetivos IS IS | BRI
Executoras Disponibilizados
~. | Apoio a investimentos em . I
P&D, Inovagsio PSI Inovacao P.D&I Finep R$ 0,5 bilhdo
Incremental,
Engenharia de PSI Apoio a projetos de -
Produtos e Processos | Proengenharia ' engenharia BNDES R$ 0,5 bilhdo
Descentralizagéo de
Tecnova subvencdo econbmica para Finep R$ 350 milhdes
MPEs
. Descentralizagdo do crédito
Micro e Pequenas Inovacred  por bancos e agéncias Finep R$ 1,2 bilh&o
Empresas estaduais
Criatec Il e Il | Fundos de capital semente BNDES R$ 220 milhdes
Extensionismo Capacitagdo de MPEs  por Finep R$ 50 milhdes

entidades estaduais

Promover estratégias de
Embrapii inovacdo decorrente  das Embrapii R$ 1 bilhdo
demandas empresariais

Inovagado Laboratorial | Agropecuarios Finep R$ 300 milhdes
Plano Brasil . S
Maior/ Fmep/MlmstNeno R$ 470 milhdes
da Educacdo
Pronatec

40 Programas que serdo detalhados na se¢do 4.2
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Programa

Nacional de
Parques

Tecnoldgicos e Finep R$ 100 milhdes

Incubadoras de
Empresas

(PNI)
BNDES

FUNTEC

Formacéo de
recursos CAPESe R$ 100 milhdes
CNPq
humanos

Subtotal R$ 5 bilhdes

BNDES R$ 250 milhdes

Fonte: Elaboracdo propria a partir de Brasil (2013)

Por fim, havia ainda a perspectiva da disponibilizacdo de outros R$ 4,4 bilhes via
entidades parceiras. Desses recursos, a maior parcela viria de investimentos da ANP e ANEEL,
totalizando R$ 3,1 bilhdes. Outros R$ 1,3 bilhdo viriam do Sebrae.

Em relacdo a abertura desses recursos por instrumento, 0 or¢camento previa a
disponibilizacdo de R$ 20,9 bilhdes para crédito a taxas subsidiadas, R$ 2,2 bilhdes para
investimento direto/renda variavel, R$ 2,2 bilhGes para recursos ndo-reembolsaveis e R$ 1,2
bilh&o para subvencdo. Estimavam-se, ainda, investimentos de instituicbes parceiras no valor de
R$ 4,4 bilhdes. A Tabela 8 apresenta esta divisdo.

Tabela 8 — Recursos disponibilizados por instrumento (R$ bilhdes)

Orgamento (2013-2014)

Instrumento (RS bilhdes)
Crédito 20,9
Renda Variavel 2,2
N&o Reembolsavel 4,2
Subvencéo 1,2
Parceiros 4.4
Total 32,9

Fonte: Elaboracéo propria a partir de Brasil (2013)

3.2.3. Delimitacdo do Plano Inova Empresa por categoria de agdes

Além da classificacdo das acdes do Inova Empresa entre AcOes Estratégicas, Acdes
Transversais; e Recursos de InstituicGes Parceiras, propde-se nova classificacdo, mais intuitiva
para os propoésitos deste trabalho, a partir da seguinte divisdo: i) Editais com Integracdo de
Instrumentos; ii) descentralizacdo de recursos; iii) demais produtos focados em inovagdo de

BNDES e Finep; e iv) outras a¢des, conforme apresentado na Tabela 9.
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Acles

Instrumentos

Exemplos de Agdes

Tipo de Agdo

Exemplos de Instituicdes
Participantes

Acoes

Instrumentos

Exemplos de Acdes

Tipo de Agdo

Exemplos de Instituicdes
Participantes

Tabela 9 — Categorizacédo das A¢des Inova Empresa

I. Editais com Integracéo de
Instrumentos
Crédito, Subvencdo, Cooperativo,
FUNTEC, Encomendas Tecnoldgicas

PAISS, Inova Saude; Inova Energia;

Inova Agro; Inova Telecom; Inova

Aerodefesa; Inova Sustentabilidade;
Inova Petro; dentre outros

Acdes Estratégicas e Recursos
Instituices Parceiras

Finep; BNDES; ANEEL; ANP; CNPq;
MCTI; Min. Salde; Min. Defesa; dentre
outros

I11. Demais Produtos focados em
Inovacéo de BNDES e Finep
Crédito, Subvencéo e Investimento
Crédito Direto, demais Editais de
subvencéo (ex: T1 Maior, Produtos
Biotecnoldgicos); Programa Nacional de
Incubadoras e Parques Tecnol6gicos e
acOes de investimento

Ac0es Estratégicas e Recursos
Instituicdes Parceiras

Finep e BNDES

Fonte: Elaboracéo propria

I1. Descentralizacdo de recursos

Crédito, Subvencao e Investimento

Inovacred; Tecnova; Criatec Il

Ac0es Transversais

Finep, BNDES, Fundac¢des de Amparo a
Pesquisa, Agéncias de Fomento,
Gestores de Fundos e Investimento

IV. Outras Acgdes

Diversos

Embrapii; Sirius; RMB; LIT; Pronatec;
Clausulas de P&D Obrigatério; dentre
outros

Ac0es Transversais

Diversas

Na categoria “Editais com Integracdo de Instrumentos” sdo incluidas as dez ag¢des de

carater estruturante envolvendo BNDES, Finep e demais parceiros, e contemplando

caracteristicas como integracdo de instrumentos e instituicdes, estabelecimento de parcerias e

foco em desafios tecnoldgicos especificos de areas prioritérias. As agdes sdo as seguintes: PAISS,

PAISS Agricola, Inova Petro, Inova Energia, Inova Salude — Farmacos, Inova Salde —

Equipamentos Médicos, Inova Aerodefesa, Inova Agro, Inova Sustentabilidade e Inova Telecom.

Na categoria Descentralizagdo de Recursos sdo incluidos o Inovacred (Finep), o Tecnova

(Finep) e o Criatec (BNDES). Essas agdes sdo organizadas pelo BNDES ou Finep em parceria

com demais agentes tais como fundacGes de amparo a pesquisa, bancos e agéncias de fomento

estaduais e regionais e gestores de fundos de investimento, e visavam sobretudo o apoio a

atividades de inovagdo de micro, pequenas e médias empresas.
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Na categoria “Demais produtos focados em inovacdo de BNDES e Finep” estdo incluidos
os produtos de apoio a inovacgdo operacionalizados por BNDES e Finep ndo contidas nas duas
categorias acima descritas. Nesta categoria destacam-se o crédito de balcdo*, demais editais de
subvencdo®?, além de demais acOes de investimento. Neste caso, em geral, 0 apoio é direcionado
a quaisquer areas.

Por fim, na categoria “Outras Ac¢Bes” sdo incluidas demais ac¢des, ndo operacionalizadas
diretamente por Finep ou BNDES, tais como ac¢des relativas a infraestrutura de pesquisa (Sirius,
Reator Multiprop6sito Brasileiro, dentre outros); educacdo profissional (Pronatec), instituicdo da
Embrapii, dentre outros.

A juncdo dessas quatro categorias representa efetivamente o orcamento de R$ 32,9 bilhdes,
conforme apresentado no langamento do Plano. No entanto, para fins deste trabalho, serdo
considerados como Inova Empresa as categorias Editais com Integragcdo de Instrumentos,
descentralizagdo de recursos, e demais produtos focados em inovagdo de BNDES e Finep. Esta
delimitacdo ocorre porque estas a¢Oes sao efetivamente focadas em inovagéo nas empresas, que
é 0 objeto desta analise, e em razdo da maior disponibilidade de dados para fins desta tese para a

analise desses trés grupos de assuntos do que para as “outras agdes”.

Ressalta-se também que em razéo das caracteristicas diferenciadas e inovadoras dos Editais
com Integrag&o de Instrumentos, em muitos momentos desta tese, esta categoria seré analisada de

maneira individualizada.

3.3. Contexto e condicdes para a estruturacdo do Plano Inova Empresa

Nesta se¢do serdo apresentados e discutidos 0 contexto e as condigdes existentes nos anos
prévios ao lancamento do PIE e que possibilitaram o desenvolvimento de um programa nos
moldes em que foi proposto. Nesse sentido, a estruturacdo do PIE decorreu de uma janela de
oportunidade, pois havia um contexto favoravel, simbolizado pela acumulacdo de experiéncias e
capacidades na elaboracdo de sucessivas politicas industriais e de inovacdo e de planos e
estratégias de C,T&I no passado recente, e estavam reunidas algumas condi¢des fundamentais
para o desenvolvimento do programa, tais como: i) fortalecimento normativo e institucional; ii)

convergéncia sobre as caracteristicas do Inova Empresa nos debates relativos as politicas de

41 Como crédito de balcdo entende-se os recursos reembolsaveis que podem ser solicitados a qualquer
momento pelas empresas interessadas, independentemente da disponibilidade de Editais ou demais
processos concorrenciais

42 No periodo do Inova Empresa, foram executados os seguintes editais de subvencéo direta pela Finep: TI
Maior, Produtos obtidos por processos biotecnologicos; Nanotecnologia, Construcéo Sustentavel
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inovacdo no Brasil; iii) disponibilidade de fontes de financiamento; e iv) capacidade de

implementag&o. Esses elementos serdo detalhados nesta secéo.

3.3.1. Evolucéo das politicas industriais e de inovagao

A partir de 2004 observa-se o ressurgimento de politicas industriais e de inovagéo no Brasil
que definiram estratégias e agdes publicas em prol de tais atividades. Essas politicas, que tiveram
como elemento central e comum a énfase na inovacdo®, ainda foram fundamentais para o
fortalecimento normativo e institucional do segmento de C,T&I e para maior priorizacdo deste
tema. Apds um periodo de timidez dos governos na construcao de politicas e programas em prol
da inddstria nos anos 80, em razédo da crise da divida, e nos anos 90, em razdo da estratégia de
liberalizacdo da economia, a partir do inicio dos anos 2000 observou-se a retomada de a¢des mais
ativas em prol da indUstria no Brasil, com um conjunto de trés politicas industriais e de inovagao:
Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE), Politica de Desenvolvimento
Produtivo (PDP) e Plano Brasil Maior (PBM) (COUTINHO et al., 2012; CANO e SILVA, 2010).

A retomada das politicas industriais ativas deu-se com a PITCE, em 2004, que escolheu a
inovacao tecnoldgica como seu objetivo central (ARBIX, 2017). Tal politica foi elaborada em um
ambiente de restri¢do fiscal e de cenario macroecondmico hostil, em termos de severas restricdes
externas (Kupfer et al., 2013). Esse cenario se refletiu em uma menor disponibilidade de recursos
para o desenvolvimento das iniciativas (LAPLANE; SARTI, 2006). A PITCE buscou enfrentar
essa situacdo desfavoravel a partir da tentativa de modernizacdo da estrutura industrial, que, em
consequéncia, tornaria o balango de pagamentos do pais mais robusto (FERRAZ et al., 2013). Os
esforcos se concentraram em trés eixos centrais: i) medidas horizontais, voltadas ao
aprimoramento do ambiente de negécios e do nivel de investimento industrial; ii) medidas
indutoras para quatro setores estratégicos — bens de capital, farmacos, semicondutores e software;
e iii) estimulos para setores portadores de futuro — biomassa, nanotecnologia e biotecnologia
(SHAPIRO, 2013).

Mesmo propondo algumas linhas horizontais de atuacdo, o foco da politica era o
desenvolvimento desses setores estratégicos e portadores de futuro (CANO; SILVA, 2010;
ALMEIDA, 2011; FERRAZ et al., 2015; LUCENA,; BRITO, 2021). O objetivo da PITCE era
induzir uma mudanga no nivel tecnolégico da industria brasileira, visando mais inovacéo e
diferenciagdo de produtos. A expectativa era que o desenvolvimento dos setores de tecnologia do

pais favorecesse um upgrade nas exportacfes, promovendo ganhos em segmentos mais

4 Apesar de algumas criticas, como de Arbix et al. (2017) de que o Plano Brasil Maior tenha tido, pelo
menos inicialmente, menor foco efetivo em inovagéo
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sofisticados no mercado internacional (KUPFER et al., 2013). Conforme Arbix (2017), ao
integrar na estratégia industrial a perspectiva externa, a PITCE introduziu com peso 0 Viés
exportador, diferenciando-se de experiéncias passadas, historicamente voltadas para o

protecionismo e o mercado interno.

Considerando o conjunto das medidas, um dos resultados mais relevantes foi o
aprimoramento dos mecanismos de incentivo a inovagdo. No ambito da PITCE foram aprovados
dois marcos importantes para o segmento de C,T&I no Brasil: a Lei de Inovacdo (Lei n® 10.973,
de 2004) e a Lei do Bem (Lei n®11.196, de 2005), que viabilizaram incentivos a P&D semelhantes
aos utilizados pelos paises avancados (ZUNIGA et al., 2017; HAMATSU; MAZZI, 2019), e que
serdo melhor detalhadas no item 3.3.2.

Outra contribuic¢do substancial da PITCE foram os importantes avancgos institucionais para
melhor gestdo e coordenacdo da politica industrial no Brasil, voltados especialmente para a
ampliacdo do dialogo entre o setor publico e o privado. Entre eles estdo a criagdo do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI), uma estrutura politica tripla que envolve
governo, setor empresarial e trabalhadores, e que funciona como conselho consultivo, a Agéncia
Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), entdo responsavel pela prestacdo de servigos
técnicos de apoio a politica (SALERNO; DAHER, 2006; FERRAZ et al., 2013; SHAPIRO,
2013). As duas institui¢des estavam focadas em preencher lacunas institucionais que o desmonte
da politica industrial, levado ao méaximo alguns anos antes, deixou como principal legado negativo
(CUNHA,; PERFEITO; PERGHER, 2014).

Para fomentar o comércio exterior, diversos instrumentos foram também articulados. A
Agéncia de Promocéo das Exportacbes (Apex-Brasil), criada em 2003, atuou conjuntamente ao
Ministério das Rela¢Ges Exteriores (MRE) na promog¢édo comercial e na prospecgdo de mercados.
Também foram criados centros de distribui¢do no exterior, e linhas de financiamento a exportacédo
e ao investimento de empresas brasileiras no exterior (STEIN; HERRLEIN JUNIOR, 2016;
SALERNO; DAHER, 2006).

Deve-se reconhecer os resultados positivos obtidos com a PITCE, sobretudo, no que tange
a retomada da centralidade da indUstria no cenario econdmico nacional, apés décadas de
desatencéo por parte do governo federal. Suzigan e Furtado (2006) e Arbix (2017) argumentam
que a grande questao da PITCE foi priorizar setores capazes de difundir tecnologias, inovagdes e
produtividade para toda a estrutura produtiva, e de integrar a estratégia industrial com a
perspectiva externa. Schapiro (2013), por sua vez, aponta trés conjuntos de desdobramentos
positivos associados a PITCE: coordenacdo de agenda legislativa articulada a Politica Industrial;

reorientacdo estratégica das agéncias de Estado, notadamente BNDES e Finep, para 0s objetivos
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da PITCE e a constituicdo de um novo arranjo politico-institucional para formulacdo, gestao e

acompanhamento e da Politica Industrial.

Por outro lado, a PITCE foi alvo de trés conjuntos principais de criticas. Em primeiro lugar,
parte da literatura entendia que politicas verticais e seletivas estariam associadas a concepgdes
antigas e mal-sucedidas de politicas industriais* (ALMEIDA, 2011b; PINHEIRO; PESSOA;
SCHYMURA, 2006). Em segundo lugar, entendia-se que deveriam ser priorizados mais setores
(FIESP, 2008). Por fim, havia a percepcdo da caréncia de metas minimamente objetivas e
mensuréveis (ABDAL, 2019).

A Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), lancada em maio de 2008, foi a segunda
politica industrial do periodo. A PDP foi uma iniciativa ambiciosa, concebida num contexto
nacional de retorno ao crescimento, em especial do investimento, e de abundantes reservas devido
a melhorias significativas nos termos de comércio externo (FERRAZ et al., 2013). A leitura que
0 governo de entdo apresentava sobre o contexto econdémico era de que, estando as condigdes
macroecondmicas estabilizadas, poder-se-ia pensar em uma estratégia para o desenvolvimento
sustentado (BRASIL, 2008). O slogan da PDP ¢ significativo: “Inovar e investir para sustentar o

crescimento”.

Trés eixos prioritarios compunham o centro da Politica de Desenvolvimento Produtivo.
Primeiro, a preocupacdo com a ampliacéo da oferta doméstica frente a uma demanda aquecida, o
que seria alcancado por meio da expansdo do investimento. Segundo, o cuidado com a
estabilidade do balanco de pagamentos a fim de que este ndo gerasse restricfes ao crescimento.
Terceiro, o foco na elevacdo da capacidade de inovacao da economia, com vistas a promover a
competitividade das empresas nacionais e, consequentemente, a insercao externa do pais. Para
atendimento desses eixos, foram estruturadas iniciativas e programas abrangentes, desdobradas
em trés conjuntos de atividades: i) agdes sistémicas, focadas em fatores geradores de
externalidades positivas para o conjunto da estrutura produtiva, a exemplo de medidas fiscais-
tributarias e o financiamento ao investimento e a inovacdo; ii) destaques estratégicos, temas de
politica publica escolhidos em razdo da sua importancia para o desenvolvimento produtivo no
longo prazo, tais como micro e pequenas empresas; exportacdo; integracdo produtiva; e producédo
sustentavel; e iii) programas estruturantes, orientados por objetivos estratégicos tendo por
referéncia a diversidade da estrutura produtiva doméstica, e organizados em trés categorias. A
primeira corresponde aos programas mobilizadores em &reas estratégicas, que abrangeriam o

complexo industrial da satde, tecnologias de informagéo e comunicacdo (TIC), energia nuclear,

44 Conforme Pinheiro, Pessda e Schymura (2006), por exemplo, as politicas industriais horizontais estariam
menos sujeitas a problemas de captura, e tenderiam a trazer maiores ganhos em termos de produtividade e
crescimento.
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complexo industrial de defesa, nanotecnologia e biotecnologia. A segunda categoria refere-se aos
programas para fortalecer a competitividade, que seriam direcionados a setores com potencial
exportador ou que gerassem efeitos de encadeamento sobre a estrutura industrial, a exemplo do
automotivo, a industria de bens de capital e a téxtil. Por fim, a terceira corresponde aos programas
para consolidar liderancga, que envolveriam setores que ja estariam entre 0s mais competitivos do
mundo e precisariam de apoio para expandir ou consolidar a lideranca, a exemplo dos complexos

produtivos do etanol, petrdleo e gas e aerondutico (BRASIL, 2008).

Apesar de conter elementos de continuidade da pratica anterior (FERRAZ, 2009; STEIN;
HERRLEIN JUNIOR, 2016), algumas mudancas promovidas pela PDP visaram responder a
algumas das criticas sofridas pela PITCE (ABDAL, 2019). Conforme Coutinho et al. (2012), a
PDP diferiria da PITCE em quatro aspectos: i) maior abrangéncia setorial; ii) especificacdo de
metas; iii) estruturacdo de um sistema de gestéo; e iv) proposi¢do de espagos institucionais de

interacdo e coordenacao publico-privada.

Em primeiro lugar, a PDP foi abrangente, contemplando 24 setores, mas organizados em
distintos programas estruturantes, como apresentado anteriormente, conforme sua similaridade
em termos de: (i) estagio de desenvolvimento; (ii) desafios competitivos e (iii) curso de agdo e
adequacao de instrumentos de politica (COUTINHO et al., 2012).

Para alguns autores, com essa maior amplitude, a énfase na promocdo de setores
estratégicos e portadores de futuro, ou seja, na visdo de mudanca estrutural, foi perdendo lugar
para uma visdo mais abrangente (ALMEIDA, 2009; ARBIX et al., 2017; ABDAL, 2019). Para
Arbix (2017) isso implicou a diluigdo da capacidade de hierarquizar prioridades e a reducéo da
possibilidade de transformacdo estrutural da industria. Por outro lado, conforme Coutinho et al.
(2012), quatro foram as razbes para a PDP ndo ter adotado uma seletividade setorial: (i)
dificuldade na definicdo de setores prioritarios em um momento de intensa mudanga tecnoldgica;
(i) situacdo fiscal favoravel e disponibilidade de crédito para investimento no BNDES, que ndo
impunha uma restricdo de recursos a priori; (iii) a preservagdo e valorizacdo da diversidade da
estrutura industrial brasileira e, por fim, (iv) a concep¢do da PDP como uma “politica de
geometria variada”, segundo a qual uma atividade econdmica poderia ser incluida na politica - ou

retirada dela — a qualquer momento.

O segundo aspecto diferenciador da PDP € a explicitacdo de metas. Conforme Coutinho et
al. (2012), a PDP incorporou um conjunto de metas especificas, mensurdveis e objetivas, que
visavam fornecer uma orientagdo e direcionamento claros e focados no desenvolvimento,
induzindo e coordenando expectativas e estabelecendo referéncias para 0 acompanhamento das

politicas. As quatro macro-metas estabelecidas foram: (i) aumento da participa¢do da formacéao
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bruta de capital fixo (FBCF) no PIB, de 17,4% em 2007 para 21% em 2010; (ii) aumento nos
dispéndios empresariais em P&D em relagéo ao PIB, de 0,49% em 2005 para 0,65% em 2010;
(iii) aumento na participacéo das exportagdes brasileiras nas exportacdes mundiais, de 1,16% em
2007 para 1,25% em 2010; e (iv) aumento de 10% no numero de Micro e Pequenas Empresas
(MPESs) exportadoras até 2010 (11.792 em 2006) (BRASIL, 2008).

O terceiro aspecto diferenciador da PDP foi a estruturacdo de um sofisticado sistema de
gestdo, contemplando a alocacao de responsabilidades, a articulacdo da PDP com outras politicas
e com o setor empresarial, e a inducdo ao uso coordenado de instrumentos de politica. Por fim, o
quarto aspecto inovador da PDP era relativo a implementacdo de espagos institucionais de
interacdo e coordenacdo publico-privada (COUTINHO et al., 2012). Para isso a heranca da
PITCE foi muito util. O CNDI seria o locus de acompanhamenrto estratégico da PDP e a ABDI,

0 seu brago de gestéo.

Em termos gerais, a PDP demonstra ser uma politica publica mais estruturada do que a
PITCE, no que tange ao escopo, a definicdo dos objetivos estratégicos, & definicdo de metas e
macrometas e a estrutura de governanca (CANO; SILVA, 2010). Apesar disso, a PDP ndo logrou
0 cumprimento das quatro macrometas que estruturavam o programa. Como colocado por Kupfer
et al (2013), o fato é que varias das metas propostas sdo afetadas por fatores e/ou decisdes que
vao além da politica industrial. A taxa de investimentos de uma economia, por exemplo, pode
depender da politica de juros; ao passo que as exportacbes, da evolucdo do cdmbio. E,
efetivamente, em pouco tempo a PDP passou a conviver com o periodo mais agudo da crise
financeira internacional, que naturalmente teria seus impactos no pais. Apesar disso, a politica
teve importante papel anticiclico que se mostrou crucial nos esforcos do governo federal para

combater o efeito da crise financeira internacional de 2008.

O Plano Brasil Maior (PBM), terceira politica industrial do periodo, foi lancado em agosto
de 2011, em meio a um contexto adverso para o setor industrial. Entre o encerramento da PDP,
em 2010, e a apresentacdo do PBM, a conjuntura econdmica do setor apresentava um periodo
acumulado de juros altos, cAmbio apreciado e acirramento da competicdo externa, em virtude da
reducdo dos espacos de mercado provocada pela crise internacional (VEIGA; RIOS; NAIDIN,
2013; SHAPIRO, 2013). Nesse periodo, o setor industrial registrou perdas e o debate da
desindustrializagdo voltou a ocupar as mesas académicas com algumas evidéncias importantes,
tais como: o recuo da participacao da industria no PIB; e a reprimarizacdo da pauta de exportacoes
(DE NEGRI; ALVARENGA, 2011). E em resposta a este ambiente hostil que foi formulado o
PBM (SHAPIRO, 2013).
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Neste contexto, o PBM foi estruturado com dez objetivos estratégicos, divididos em trés
dimensGes. A primeira dimensdo, competéncias, englobava objetivos relacionados a qualificagdo
profissional, ao aumento dos investimentos fixos, bem como aos investimentos em P&D das
empresas. A segunda dimens&o, relativa & mudanga estrutural e eficiéncia, incluia como objetivos
0 aumento do valor agregado, o aumento da participacdo no PIB de setores intensivos em
conhecimento, o fortalecimento de pequenas e médias empresas e & indugdo a producdo limpa e
eficiente. Por sua vez, a terceira dimensdo, relativa a eficiéncia e competitividade, tinha como
objetivos a diversificagdo das exportacdes e a internacionalizagdo das empresas brasileiras, o
aumento da competitividade da oferta local de bens e servigos para as industrias de energia e a
expansdo do acesso de bens e servicos para a populacdo (BRASIL, 2011).

Conforme Brasil (2013), o PBM adotou uma visdo de curto prazo, destinada a reduzir
entraves conjunturais ao desenvolvimento produtivo, exercendo uma fung&o anticiclica essencial
para a manutencéo de postos de trabalho; e uma de longo prazo, que procurou exercer uma fungao
transformadora sobre a estrutura produtiva. Essas visGes foram materializadas em trés grupos de
acoes: i) reducdo dos custos dos fatores de producéo e indugdo ao desenvolvimento tecnologico;
ii) defesa do mercado interno e, iii) apoio ao desenvolvimento de cadeias produtivas e a promogéao

de exportagdes e defesa comercial.

O primeiro grupo visou reduzir custos dos fatores de produgéo, buscando a desobstrugéo
de gargalos associados aos custos do trabalho e do capital por meio da redugdo dos encargos
previdenciarios incidentes sobre a folha de pagamentos devidos pelas empresas, da desoneracao
de impostos federais sobre bens de investimento, da reducdo dos juros dos investimentos e da
oferta de financiamento em volume e condicGes que favorecem a expansdo de capacidade
produtiva e propiciem um salto dos dispéndios em pesquisa e desenvolvimento (P&D) de novos
produtos e processos produtivos. Dentre as acles incluidas neste grupo estdo a ampla
disponibilidade de crédito em condigdes atrativas via 0 Programa de Sustentacdo do Investimento
(PSI*) e programas setoriais de financiamento do BNDES, a exemplo do Profarma e Prosoft
(BRASIL, 2013).

O segundo grupo baseou-se, dentre outras agdes, no mecanismo de compras publicas com
margens de preferéncia para fornecedores nacionais; na politica de desenvolvimento de cadeias

produtivas, que, por sua vez, utilizou regimes tributarios especiais, a exemplo do do segmento

4 Instituido pela Lei n° 12.096, de 24 de novembro de 2009, o PSI concedeu recursos reembolsaveis para
projetos de inovagdo em condigdes de taxas de juros entre 3,5% e 4% ao ano, e que foram divididos entre
BNDES e Finep. Uma caracteristica do PSI é que ocorreu sob um diferencial equalizado de taxas de juros.
Conforme definido na Lei n® 12.096/09, essa equalizacdo correspondia ao diferencial entre o encargo ao
beneficiario final e o custo da fonte de recursos, acrescido da remuneracdo do BNDES ou da Finep.
Ressalta-se que as taxas de juros das operacdes do PSI foram elevadas para 6,5% ou 7% para as operacoes
a serem contratadas em 2015 (SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2015)
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automotivo (Inovar-Auto), defesa (Regime Especial Tributario para a Industria de Defesa - Retid),
quimica (Regime Especial de Incentivo ao Investimento na Indistria Quimica — Repequim) e
tecnologias da informacdo e comunicagdes (Programa de Apoio ao Desenvolvimento
Tecnoldgico da Industria de Semicondutores — PADIS e Regime Especial de Tributagdo do
Programa Nacional de Banda Larga - REPNBL) (BRASIL, 2013).

Por sua vez, no terceiro grupo de aces, estdo incluidas a concessao de isenges tributarias
e crédito para estimular as exportacOes brasileiras, além de acGes de defesa voltadas contra
praticas desleais e ilegais de importagdes, de modo a coibir irregularidades que prejudicam os
resultados comerciais do pais. Entre as iniciativas de destaque, incluem-se o Reintegra, o regime
de ex-tariférios, os esforcos antidumping e o aperfeicoamento da estrutura tarifaria, com a criagdo

de mecanismo no Mercosul que permite o aumento do Imposto de Importacdo (BRASIL, 2013).

Para gerenciamento, deliberacdo e aconselhamento, 0 PBM contou com: a) 19 comités
executivos com recorte setorial; b) nove coordenacgdes sistémicas, responsaveis por temas
transversais como comércio exterior, relagcbes do trabalho e desenvolvimento regional; ¢) um
grupo executivo, com representantes de ministérios e agéncias relevantes; d) um comité gestor
interministerial; além do Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI), érgdo
tripartite de aconselhamento da politica existente desde a PITCE (LUCENA; BRITO, 2021).

Conforme Schapiro (2013), no que toca ao desenho institucional e a burocracia, tem-se que
a governanga do PBM, assim como na PITCE e na PDP, ndo foi centralizada, funcionando como
um hub institucional das diferentes agéncias e 6rgdos de fomento, contando ainda com uma
burocracia ad hoc. Na visdo do autor, isso gerou debilidades de coordenacéo e de implementacéo,
trazendo, principalmente, problemas na tomada de decisdo. O PBM também sofreu outras criticas.
Como apontam Schapiro (2013), Arbix et al. (2017) e Abdal (2018), o PBM teve também uma
grande amplitude (foram 19 os setores originalmente contemplados) e a maior parte das acfes
teve ou carater horizontal e defensivo, ou se destinou a diminuicéo do custo de produzir e contratar
mao-de-obra em territério nacional. Na visdo desses autores, 0 PBM n&o teve um foco definitivo
na inovagdo, nem na priorizagdo de areas de futuro ou mesmo de segmentos mais dindmicas do

ponto de vista tecnoldgico.

Em 2012 foi langada pelo Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo a Estratégia
Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo 2012-2015 (ENCT]). Essa estratégia foi estruturada
em articulagdo com o PBM, inclusive compartilhando algumas de suas metas, e tinha cinco
objetivos macro: i) consolidacdo na lideranca na economia do conhecimento da natureza; ii)
fomento de uma economia de baixo carbono e sustentabilidade ambiental; iii) reducdo da

defasagem tecnoldgica que separa o Brasil das na¢fes mais desenvolvidas em setores estratégicos
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e portadores de futuro; iv) contribuir para a erradicacdo da pobreza e para a redugdo das
desigualdades sociais e v) contribuir para a inser¢éo internacional soberana do Brasil (BRASIL,
2012). O Plano Inova Empresa, inclusive, fez parte tanto do PBM quanto da ENCTI, surgindo
posteriormente ao langamento dessas estratégias, mas de modo a reforcar suas caracteristicas de

inovacao.

Para atingir esses objetivos, a estratégia se baseava em quatro eixos estruturantes
(financiamento a C,T&I; promogéo da inovacao; formagéo e capacitacdo de recursos humanos e,
fortalecimento da pesquisa e da infraestrutura cientifica e tecnoldgica), que, por sua vez, se
desdobravam em dezenove programas estratégicos*®. Para a ENCTI foram também definidas
metas robustas*’, entre elas: elevar o dispéndio nacional em P&D para 1,80% em 2014; elevar o
dispéndio empresarial em P&D para 0,90% do PIB em 2014; e aumentar a taxa de inovacao
(PINTEC) para 48,6% em 2014. Conforme Pacheco (2018), as metas estabelecidas paraa ENCTI

foram muito ambiciosas e poucas foram atingidas.

Conforme Kupfer et al. (2013), na linha do tempo da politica industrial brasileira, ha uma
clara preocupacdo em manter a continuidade, mas alinhada a flexibilidade. Inovacdo e
competitividade, por exemplo, sdo prioridades emt todos os casos. No entanto, é igualmente
visivel que o enfoque e a organizacdo de cada politica foram alterados para fazer face aos
diferentes desafios econémicos que cada uma destas politicas teve de enfrentar. A PITCE foi
concebida para atender a setores com grandes e crescentes déficits comerciais. A PDP, por sua
vez, foi concebida dentro de um contexto de crescimento econdémico e melhorias nos termos de
troca. O contexto do PBM, por sua vez, foi marcado pela crise internacional e acirrada competicao
internacional incluindo a expansdo das importagdes, com énfase na inovacao e na agregacao de

valor local.

3.3.2. Fortalecimento institucional e a crescente convergéncia sobre a importancia
da inovacgéo

4 TICs — Tecnologias da Informag&o e Comunicagio; Farmacos e Complexo Industrial da Salde; IndUstria
Quimica; Minerais Estratégicos; Energia; Energia Nuclear; Petr6leo, Gas e Carvdo Mineral; Bens de
Capital; Complexo Industrial da Defesa; Aeroespacial; Producdo Agricola Sustentavel; Biotecnologia;
Nanotecnologia e Novos Materiais; Mudancas Climaticas; Biodiversidade; Habitacdo Popular e
Saneamento Bésico; Copa do Mundo 2014 e Olimpiadas 2016; Popularizagdo da C,T&I e Melhoria do
Ensino de Ciéncias; Inclusdo Produtiva e Tecnologia Social (BRASIL, 2012)

47 Qutras metas foram: aumentar o nimero de empresas que fazem P&D para cinco mil empresas em 2014;
dobrar o nimero de empresas inovadoras que fazem uso da Lei do Bem; aumentar o percentual de empresas
inovadoras que utilizam mais de um instrumentos de apoio governamental; aumentar o nimero de bolsas
CNPq de todas as modalidades (de 84 mil para 120 mil bolsas); implementar o Programa Ciéncias sem
Fronteiras de bolsas no exterior com 75 mil bolsista em 2014; ampliar e interiorizar a infraestrutura
disponibilizada pela RNP (de 300 para 900 campi)

107



Conforme descrito por diversos trabalhos, especialmente a partir da segunda metade dos
anos 1990 iniciou-se um processo de expansdo, diversificacdo e consolidacdo do Sistema
Nacional de Inovagédo brasileiro (VIOTTI, 2008; ARAUJO, 2012; KUPFER, 2013; ARBIX,
2017; ARBIX et al., 2017; DE NEGRI, 2017; ZUNIGA et al., 2017). Neste periodo, foram
criados novos instrumentos de fomento; o marco legal foi aperfeicoado; o volume de recursos foi
ampliado e, ainda, a inovagdo passou a estar presente na agenda de diversos 6rgdos publicos e do
setor privado.

Na segunda metade dos anos 1990 foram criados os fundos setoriais, que seriam suporte
fundamental para o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT*®).
No total foram criados 15 fundos setoriais, com a intencdo de garantir a disponibilidade e o
crescimento dos recursos para o desenvolvimento cientifico, tecnoldgico e para a inovagdo no
Brasil (VIOTTI, 2008).

Conforme Arbix (2017), o crescimento da economia brasileira e a descoberta do pré-sal
combinaram com uma ampliagdo da arrecadagéo dos fundos setoriais, e, por sua vez, do FNDCT.
O resultado foi uma grande expansdo dos recursos para a area de C,T&I, que irrigou o sistema
especialmente entre 2003 e 2010%. Como resultado do crescimento dessa disponibilidade,
observou-se um aumento significativo do percentual de empresas inovadoras que declararam ter
recebido algum apoio pablico: de 19%, em 2003, para 34%, em 2011, conforme dados Pesquisa
de Inovagdo (PINTEC) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) (BASTOS;
BRITTO, 2017; SZAPIRO; VARGAS; CASSIOLATO, 2014).

No &mbito da PITCE foram aprovados dois marcos importantes para o segmento de C, T&l.
Em primeiro lugar, a Lei de Inovacao (Lei n° 10.973, de 2004) que viabilizou incentivos a P&D
semelhantes aos utilizados pelos paises avangados (ZUNIGA et al., 2017; HAMATSU; MAZZI,
2019). A Lei de Inovacdo criou regras para a participacdo de pesquisadores de instituicfes
publicas em projetos de pesquisa em parceria com empresas e para a comercializacdo da
propriedade intelectual derivada dessa parceria. Outro avanco importante trazido por esta lei foi
a possibilidade de o Estado apoiar projetos de alto risco tecnol6gico nas empresas por meio da

subvencdo econdmica. Em segundo lugar, a Lei do Bem (Lei n° 11.196, de 2005) ampliou a

4 Fundo instituido pelo Decreto-Lei n°® 719/1969, regido pela Lei n° 11.540/2007, e regulamentado pelo
Decreto n® 6.938/09, que tem por objetivo “financiar a inova¢do ¢ o desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico, com vistas a promover o desenvolvimento econémico e social do Pais”

49 conforme Arruda et al. (2006), os fundos setoriais auxiliaram a expanséo dos recursos disponibilizados
para C,T&I no Brasil. Conforme os autores, entre 1999 e 2005, o orcamento do entdo MCT cresceu de R$
1,397 bilhdo para R$ 3,589 bilhdes, correspondendo a um crescimento real de aproximadamente 27% ao
longo do periodo, e um crescimento anual real da ordem de 4,5%, sendo que o FNDCT contribuiu com
80% deste crescimento.
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abrangéncia e facilitou a utilizacdo de incentivos fiscais para a realizacdo de investimentos
privados em P&D (KANNEBLEY JUNIOR; SHIMADA; DE NEGRI, 2016; DE NEGRI, 2017;
ARBIX, 2017).

Em 2009, no ambito da Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), foi instituido o
Programa de Sustentacéo do Investimento (PSI), orientado para a diminuigéo do custo de capital
das empresas a partir de recursos do Tesouro Nacional e que foi concebido como politica
anticiclica com o objetivo de contrabalancear os efeitos danosos da crise econdmica de 2007-
2008. O PSI também contemplou uma linha de crédito a baixo custo voltada para a inovagéo,
pequena em relacdo ao volume total do programa, mas que se mostrou importante para
impulsionar o investimento empresarial em inovagéo durante os anos de 2011 a 2014 (ZUNIGA
etal., 2016; ARBIX, 2017; HAMATSU; MAZZI, 2019).

Todo esse esfor¢o construiu um quadro relativamente abrangente de politicas de inovacéo
no que diz respeito a diversidade de instrumentos. Atualmente, o pais pode contar com muitos
dos instrumentos utilizados na maior parte do mundo desenvolvido para promover a inovagao,
tais como: i) crédito subsidiado; ii) incentivos fiscais; iii) subvencBes para empresas; iv)
subvencdes para projetos de pesquisa em universidades e centros de pesquisa, entre outros (DE
NEGRI, 2017; ARRUDA et al., 2006). Além disso, observou-se neste periodo que o tema
inovacdo ganhou maior atencdo das agendas dos setores publico e privado, com o
amadurecimento de movimentos de vanguarda entre empresarios, como a Mobilizagdo
Empresarial pela Inovagdo (MEI) e o Movimento Brasil Competitivo (MBC), que deram substrato
para uma intensa e sintonizada articulacdo publico-privada em prol da inovagdo. No ambito
publico houve disposi¢do de apoio as iniciativas de inovagdo, a comecar pela aprovacdo da
Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (ENCTI), em 2012, e pela emblematica
mudanca de nome de MCT para MCTI, com o “I” de inovagdo, além de iniciativas tais como o

Ciéncias Sem Fronteiras, o Pronatec, e a criagdo da Embrapii (ARBIX, 2017).

Essa nova disposi¢cdo do setor puablico incidiria também sobre 0s mecanismos de
financiamento. O MCTI, até entdo a principal fonte de recursos para inovagdo, passa a atuar em
meio a uma nova realidade, em que ministérios diversos — ME, MS, MD, MT, Mapa, MDIC e
outros —, agéncias — Agéncia Nacional do Petroleo (ANP), Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(Aneel) —, empresas como a Petrobras e entidades como o Servico Brasileiro de Apoio as Micro
e Pequenas Empresas (Sebrae) participam de modo crescente no investimento em tecnologia
(ARBIX, 2017). O préprio BNDES passou a direcionar maior foco as agdes em prol da inovacao.
Como colocado por Zucoloto e Nogueira (2017), a partir de 2004, a instituicdo passou a ser um
ator relevante no apoio ao desenvolvimento tecnoldgico brasileiro, sendo que no periodo 2005-

2007 a agenda inovacdao foi incorporada a instituicdo e, no periodo 2008-2011, a inovagéo foi
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consolidada como prioridade estratégica. O foco inovacdo seria ampliado a partir de 2011

especialmente em razdo do PAISS e demais acOes relativas ao Inova Empresa.

Em resumo, em raros momentos da historia do pais houve tanta convergéncia no setor
publico e privado sobre a importancia da agenda de inovacao, o que se transformou em poderoso

estimulador das agéncias publicas, que multiplicaram iniciativas de apoio a inovagé&o.

3.3.3. Convergéncia sobre as caracteristicas do Inova Empresa no debate sobre
politicas de inovagéo no Brasil
Apesar de ndo haver um documento sintese detalhando as motivagfes para a estruturacdo
do Plano, esta tese buscou depreender o diagnostico que balizou a elaboracao do Inova Empresa,
a partir de entrevistas com atores-chave, e também a partir das prioridades elencadas nos debates

relativos a politicas de inovacdo no Brasil nos anos prévios ao langamento do Programa.

Os debates prévios ao PIE indicavam, dentre outras, as seguintes prioridades para as novas
politicas e programas: i) melhorar a governanca da politica e integrar institui¢cdes e instrumentos
de apoio; ii) ampliar o direcionamento de recursos as empresas; iii) ampliar o apoio a projetos de
perfil estruturante; iv) ampliar o direcionamento de recursos para areas estratégicas; e v) estimular

interagdes entre empresas e ICTs. Segue detalhamento dessas prioridades.

i) melhorar a governanca da politica e integrar instituicdes e instrumentos de apoio

Como discutido nos Capitulos 1 e 2, a coordenagéo e articulagdo entre os agentes € muito
importante para o melhor funcionamento dos sistemas de inovag&o. Para que o desenvolvimento
e a implementacdo de politicas sejam eficazes é necesséaria a coordenacdo de atores, redes e
instituicBes relevantes. E ainda necesséario garantir que as complementaridades institucionais
sejam desenvolvidas e que as politicas estejam alinhadas, tanto quanto possivel. Além disso, a
capacidade inovativa de um pais ¢é afetada por outras politicas que ndo a politica de inovagéo
tradicional, tais como aquelas relativas ao sistema financeiro e comércio exerior. Coutinho et al.
(2012) mostram que o arsenal é amplo e composto por seis instrumentos: financiamento;
tributacdo; medidas relativas a comércio externo; compras publicas; assisténcia técnica e
informacional e regulacdo. Além disso, esses instrumentos sdo ainda condicionados a duas
variaveis macroecondmicas estratégicas: a taxa de juros real e a taxa de cambio. Portanto, uma

politica de inovagéo efetiva demanda um alto nivel de coordenagéo.

110



No entanto, e apesar do esfor¢co empreendido de construcdo de um aparato de coordenacéo
institucional, Mouallem (2016) demonstra que o Brasil ndo conta com estruturas formais de
deliberacdo estaveis para a coordenacdo da politica de inovacdo. De acordo com o autor, as
possiveis arenas de coordenacdo de politicas de C,T&I, a exemplo do Conselho Nacional de
Ciéncia e Tecnologia (CCT®), o Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI), a
ABDI e a Sala de Inovagao® ndo tém funcionado de maneira adequada para este propésito. Desta
forma, conforme o autor, essa coordenagdo acaba acontecendo, via de regra, por meio de

mecanismos informais e de modo pontual.

Ademais, enfrenta-se o desafio de coordenar a¢des de ministérios com proximidade ao
tema de inovacdo, como MCTI, MDIC® e MEC, além das acBes e programas de demais
ministérios e das a¢Oes de agéncias reguladoras, para petroleo e gas, telecomunicagdes e energia
elétrica, por exemplo, que definem regras compulsérias de investimentos em P&D (PACHECO;
ALMEIDA, 2013).

Na auséncia de uma governanca efetiva, os diversos 6rgaos que comp&em o sistema tendem
a atuar de maneira isolada, replicando seus modelos de operacgdo, sem gerar a sinergia necessaria
para a concretizagao de resultados mais efetivos. Como colocado por Bittencourt e Rauen (2021),
todo o aparato institucional foi construido de forma compartimentalizada, com organogramas,
missdes e razdes proprias de existir, e de modo a apoiar diferentes grupos de poder e seus
interesses, tais como a academia, o empresariado, produtores rurais, etc. Para os autores, mudar

essa dindmica ndo é simples.

Neste sentido, diversos estudos prévios ao Inova Empresa, tais como IPEA (2007), CGEE
(2009), MEI (2011), Morais (2011) e Cassiolato (2012) levantaram a necessidade de maior

articulacéo dos instrumentos federais de apoio a inovacdo, com vistas a aplicacdo mais eficaz dos

50 O Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia (CCT) foi criado pelo Decreto n® 75.241, em 1975, e era
inicialmente um érgdo consultivo do Conselho Nacional de Pesquisa (atualmente, CNPq). Com a edicéo da
Lei n° 9.257, em 1996, o CCT passou a se vincular ao MCTI e a ser presidido pela Presidéncia da
Republica. Nesse momento, estabeleceu-se como 6rgdo de aconselhamento da Presidéncia da Republica
em matéria de ciéncia, tecnologia e inovacdo. Apesar de sua institucionalidade, conforme Mouallem (2016),
0 6rgdo ndo tem se reunido de maneira continua e nem tem funcionado como elemento de coordenagédo
para as politicas de C, T&l

51 O Comité Pré-Inovagao, conhecido como Sala de Inovagdo, foi instituido pela Portaria Interministerial
n° 930, de 2010. Conforme Mouallem (2016), possuia atribuigdes abrangentes e arrojadas de fomentar de
forma coordenada projetos empresariais e de ICTs em inovacdo, no &mbito da PDP e do PACTI, buscando
sintonizar as diretrizes estabelecidas no CCT e no CNDI, como estabelece a portaria que a criou. Apesar
disso, conforme este autor, a Sala de Inovagdo néo teve reunifes convocadas e nunca chegou a funcionar.
2.0 Ministério de Desenvolvimento, Indistria e Comércio Exterior foi incorporado ao Ministério da
Economia no inicio de 2019
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recursos alocados a pesquisa e a inovacao, em particular os instrumentos de apoio financeiro

disponiveis na Finep, no BNDES, e em outras institui¢oes federais de apoio tecnolégico.

ii) ampliar o direcionamento de recursos as empresas

Apesar de 0s novos instrumentos de apoio ao segmento empresarial terem sido criados nos
primeiros anos da década de 2000, a exemplo da subven¢do econémica e da Lei do Bem, e 0 apoio
publico a atividades de P&D ter sido crescente ao longo desta década, constatava-se que 0s
recursos eram relativamente pouco direcionados para inovacdo nas empresas, e ainda muito
dirigidos para ICTs, favorecendo projetos de natureza académica, infraestrutura cientifica,
construcdo de parte do ambiente inovador, com pouco ou nenhum interesse comercial
(PACHECO, 2005; CORDER; BUAINAIN; LIMA JUNIOR, 2016; NYKO et al., 2013).

De Negri et al. (2009), por exemplo, mostraram que entre 2008 e 2009, apenas 14% dos
projetos apoiados pelo FNDCT, e 35% do valor desembolsado, foram direcionados ao setor
empresarial. De maneira similar, Kubota, Nogueira e Milani (2012), ao analisarem um dos fundos
setoriais — o CT-Info —, concluem que este apoiou apenas 99 empresas no periodo entre 2002 e
2007. Para estes autores, o fundo privilegiaria o que chamam de “complexo académico
universitario”. Conforme Salerno e Kubota (2008) e Cavalcante (2013), isso era resultado da
prevaléncia no Brasil da légica do modelo linear de inovacao, segundo o qual os resultados da
pesquisa bésica transbordariam naturalmente ao setor produtivo e, por isso, ICTs deveriam ser
priorizadas como destino de recursos publicos. Na visdo desses trabalhos, essa orientacdo
implicaria em dificuldades para direcionar recursos ao setor produtivo, e, como resultado, o Brasil
teve resultados crescentes em termos de publicagdes cientificas, mas timidos quanto a inovagdo

nas empresas.

iii) ampliar o apoio a projetos estruturantes

Considerava-se que os recursos disponibilizados eram pulverizados em pequenos projetos,
de baixo impacto tecnolégico, econdmico e social (ARRUDA et al., 2006; MORAIS, 2011).
Conforme Cavalcante (2013) e Araljo (2012), isso em parte decorria dos mecanismos
institucionais de legitimagdo das acOes estatais, segundo os quais é preferivel contemplar um
vasto numero de projetos com poucos recursos, formando-se assim uma rede de apoio, do que

eleger prioridades e negar demandas por recursos para parte dos projetos. Dessa forma, aos policy
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makers seria preferivel a adogdo de “politicas pulverizadas™ a a¢Ges estratégicas que implicariam,

inclusive, a recusa de solicita¢des que ndo se enquadrassem nos planos estabelecidos.

Seria necessario inverter essa logica, uma vez que os recursos teriam melhor aplicagéo caso
aplicados em projetos com caracteristicas estruturantes (MORAIS, 2011; CAVALCANTE, 2013;
DE NEGRI; MORAIS, 2017; ARBIX, 2017; BUAINAIN; CORDER; BONACELLI, 2017).
Além disso, 0 financiamento deveria ser mais amplo do que apenas “meros” projetos de
desenvolvimento tecnoldgico, como criticado por Cassiolato (2012) e Kupfer (2013). O apoio
deveria ser direcionado a estratégia de inovacdo das empresas, ou aos denominados Planos de
Negdcios (PNs), que deveriam contemplar todas as etapas da inovagéo pretendida, considerando
desde as fases de P&D basica e aplicada, passando pelas fases de escalonamento-piloto e
demonstracdo e culminando com a industrializacdo e/ou comercializagdo da tecnologia (ARBIX,
2017; NYKO et al., 2013).

iv) direcionamento de recursos para areas estratégias

Como discutido por Vergnhanini (2013), ha um importante debate no Brasil sobre a
importancia ou ndo de politicas que visem a mudanga da estrutura produtiva e a necessidade de
se direcionar o apoio publico a alguns setores mais intensivos em tecnologia. Como apresentado
no Capitulo 1, ha divergéncia entre as abordagens neoclassica e neo-schumpteriana quanto ao tipo
de intervencdo considerada desejavel. Esse debate também ocorreu no Brasil nos anos prévios ao
Plano Inova Empresa. Trabalhos como Almeida e Cavalcanti (2011), Almeida (2011), Bonelli e
Pessoa (2010) e Schwartsman (2012), por exemplo, questionavam a necessidade de uma mudanca
estrutural na economia em prol de setores mais intensivos em tecnologia como elemento
dinamizador da economia. Neste sentido uma politica vertical seria secundaria frente a outra com
foco mais horizontal, e com medidas direcionada a todos os setores, tais como a melhoria de
gestdo das empresas, absor¢cdo de tecnologias existentes, melhora na qualidade da mao-de-obra,

e reducdo na carga tributaria.

Por outro lado, autores como Arbix e De Negri (2011), Pacheco e Almeida (2013) e Ferraz
et al. (2014), defendiam a utilizacdo de politicas direcionadas para segmentos mais avancados
tecnologicamente. Neste sentido, afirmava-se que sem um esforgo concentrado para avangar rumo
a uma economia puxada pelos setores mais intensivos em conhecimento, ndo haveria como
superar a dependéncia excessiva das commodities nem como sustentar o crescimento. Em um

contexto de economias abertas seria uma exigéncia estratégica perseguir politicas que fizessem

%3 Conforme denominagcdo utilizada nos Editais com Integracdo de Instrumentos Finep-BNDES
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uso efetivo e eficiente de todos os instrumentos disponiveis, inclusive os de natureza horizontal e
vertical, de modo a induzir a transformacéo industrial. O Inova Empresa acabou pendendo para
uma atuacdo direcionada em prol de determinados segmentos, como a propria experiéncia

internacional recente, como visto na secédo 1.6.

v) ampliar o estimulo a interagdes entre empresas e ICTs

A partir da perspectiva do Sistema Nacional de Inovacéo, as interagdes entre 0s agentes sao
vistas como importantes, uma vez que dificilmente uma determinada empresa domina
internamente todos os conhecimentos necessarios para o processo de inovacdo (BITTENCOURT;
BRITTO; GIGLIO, 2006; VIOTTI, 2008; DODGSON, 2005; FREEMAN; SOETE, 2008). A
interacdo com ICTs, por exemplo, permite as empresas 0 acesso a pessoal e infraestrutura
qualificados e, principalmente, novos e complementares conhecimentos. Essa colaboracdo pode
contribuir para a reducdo do risco técnico-cientifico das atividades e para colocar em contato
diferentes perspectivas, experiéncias, entre outros (CUNNINGHAN; GOK, 2012; HOPKINS;
LAZONICK, 2014).

Apesar dessa importancia, como amplamente discutido nos debates nacionais sobre o tema,
ficava claro que os resultados da produgo cientifica, especialmente quando medido pelo nimero
de publicagdes, era superior a performance tecnoldgica e de inovacdo das empresas e que a
interacdo puablico-privada nesse sistema permanecia aquém dos patamares desejados
(CASSIOLATO; ALBUQUERQUE, 1998; SUZIGAN; ALBUQUERQUE, 2011; RAUEN;
TURCHI, 2017). Neste sentido, ampliar a interagdo ICT-Empresa era vista como importante

medida para promover atividades de inovacdo de maior qualidade no segmento empresarial.

3.3.4. Disponibilidade de recursos

Como apresentado na Tabela 5, o Plano, em sua visdo ampla, teve uma disponibilidade de
recursos de R$ 32,9 bilhGes, concentrados em recursos reembolsaveis: R$ 20,9 bilhGes; ao passo
que R$ 2,2 bilhdes seriam disponibilizados via Renda Variavel; R$ 4,2 bilhdes via Nao-
Reembolsavel®*; R$ 1,2 bilhdo via subvencdo econdmica®®; e R$ 4,4 bilhdes via recursos de

terceiros. Ou seja, o Plano, na envergadura em que foi estruturado, s6 foi possivel em razdo do

%4 Recursos ndo-reembolsaveis disponibilizados para projetos em que as ICTs eram proponentes, seja em
projetos em que essas instituigdes eram as Unicas participes, ou projetos envolvendo parcerias entre ICTs
ou projetos com a participacdo de empresas

%5 Recursos ndo-reembolsaveis disponibilizados para projetos em que as empresas eram proponentes
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elevado volume de recursos reembolsaveis entdo disponiveis, 0 que, por sua vez, decorreu de uma

situacdo conjuntural: o Programa de Sustentacdo do Investimento (PSI).

Para a Finep, como mostra a Tabela 10, o PSI foi muito importante como fonte de recursos
reembolséaveis. A Finep iniciou esta captagdo em 2011, ou seja, dois anos antes do langcamento
oficial do PIE, e especialmente em razdo desta fonte de recursos, a instituicdo passou de uma
capcdo média anual de R$ 482,2 milhdes em recursos reembolsaveis no periodo 2007-2010 para
uma captacdo média de R$ 3,288 bilhdes/ano reembolsaveis no periodo 2013-2014. Para o
BNDES, apesar de os recursos do PSI serem pouco significativos frente a captacdo total, as
condicBes de apoio desta fonte eram mais atrativas, 0 que permitiu ao banco oferecer aos

tomadores finais financiamento em condi¢Ges mais benéficas.

Tabela 10 — Captacéao de recursos reembolsaveis pela Finep, 2007 a 2014 (em R$ milhdes)

Fonte 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
FAT 230,0 180,0 180,0 - 63,0 - - -
Funttel - - - 50,0 50,0 200,0 200,0 176,3
Tesouro - - - - - - 200,0 -
PSl e BNDES - - - - 1.102,4 1.097,6 = 1.949,2 1.990,9
FNDCT 38,0 225,0 619,2 406,5 827,0 983,9 1.060,1 1.000,0
Total 268,0 405,0 799,2 456,5 2.042,4 22815 3.409,3 3.167,2

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de Mouallen (2016)

BNDES e Finep também utilizaram outras fontes de recursos para as operagdes
reembolsaveis, tais como recursos préprios, Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) — entdo sob
gestdo do MTE; Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT) — sob
gestdo do MCT]I; Fundo para o Desenvolvimento Tecnoldgico das Telecomunicagdes (Funttel) —

sob gestdo do Ministério das Comunicacdes, dentre outras.

A concentracdo do PIE em recursos reembolsaveis foi também decorréncia da
disponibilidade timida de recursos ndo-reembolsaveis, mas que, especialmente em 2013, ainda
permitiram a elaboracéo de um plano nos moldes do estruturado. Em relacéo a tais recursos ndo-
reembolsaveis, a maior fonte disponivel era 0 FNDCT®. No entanto, quando da elaboracéo e da
operagdo do Plano Inova Empresa ja havia incerteza quanto a disponibilidade de recursos néo-
reembolséaveis por este fundo. Por um lado, havia expectativa de reducdo da arrecadacéo do

FNDCT em razéo da transferéncia dos recursos do CT-Petro® para o Fundo Social, conforme

%6 Como visto, trata-se do principal fundo destinado a atividades de C, T&l, e que chegou a representar 65%
dos dispéndios em P&D do MCTI em 2013 (KOELLER et al., 2016).

570 CT-Petro era a principal fonte de recursos parao FNDCT, sendo que no periodo 1999-2012, contribuiu
para cerca de 38% da arrecadagdo do Fundo (CORDER; BUAINAIN; LIMA JUNIOR, 2016)
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disciplinado pela Lei n° 12.351/10, o que poderia representar corte significativo na arrecadacao
do fundo (CORDER, BUAINAIN e LIMA JUNIOR, 2016). Por outro lado, ainda havia forte
disputa pelos recursos ndo-reembolsaveis do FNDCT, sob gestdo do MCT]I, uma vez que o fundo
tinha ainda de atender aos demais publicos-alvo da politica de C,T&I. Menciona-se ainda que o
governo havia incluido o programa de bolsas de estudos no exterior, Ciéncia sem Fronteiras
(CsF), e o custeio de Organizac¢des Sociais vinculadas ao MCTI, entre os grupos de atividades
financiadas pelo FNDCT entre 2013 e 2015. Essas atividades drenaram fatia relavante dos
recursos do fundo, que deixaram de ser direcionados para demais atividades de pesquisa e

inovagao®®.

Diante deste cenario, observa-se que os recursos disponibilizados ao FNDCT atingiram seu
nivel maximo em 2013, com a dotacdo de R$ 3,743 bilhdes para acbes nao-reembolsaveis, além
de R$ 1,058 bilh&o para a¢des reembolsaveis. A dotacdo seria proxima em 2014 (R$ 3,607 bilhdes
ndo-reembolsaveis e R$ 1 bilhdo reembolsavel). A partir de 2015 observa-se uma deterioragdo
crescente da capacidade de financiamento do FNDCT?®®, como visto no Gréafico 1, com parcelas
cada vez maiores do orcamento sendo disponibilizados para a reserva de contingéncia® a partir
de 2016. Como comparagéo, 0 orgcamento ndo reembolsavel em moeda corrente do ano 2018 (R$
951 milhdes), € praticamente quatro vezes menor, em termos nominais, que o disponibilizado em
2013 (R$ 3,743 bilhdes).

Gréfico 1 — FNDCT: Orcamento e reserva de contingéncia — Dados em R$ milhdes

nominais

%8 A situac8o levou o Tribunal de Contas da Unido (TCU), no Acdrddo 500/2015, a questionar a aplicacdo
de recursos neste programa, “cuja correlagdo com as modalidades de aplicagdo previstas na Lei 11.540/2007
ndo estd demostrada de forma tdo direta e evidente”, e que poderia implicar desvio de finalidade em sua
gestao. Neste acorddo, o TCU propos ao Conselho Diretor do FNDCT que definisse “as modalidades de
bolsas de estudo que poderdo ser financiadas com recursos do fundo, de forma a permitir clareza e
efetividade no custeio de a¢des de capacitagdo de recursos humanos”. Somente em 2016 o FNDCT deixou
de direcionar recursos ao CsF (COUTINHO; MOUALLEM, 2016).

59 Observa-se a partir de 2022 uma perspectiva de recuperacdo do orcamento disponibilizado ao FNDCT
decorrente da aprovagdo da Lei Complementar n°® 177, de 12/01/2021, com 0 que Se espera uma
disponibilidade de R$ 8,4 bilhdes em recursos deste fundo para o apoio a C,T&I no Pais, sendo R$ 4,2
bilhdes em recursos reembolsaveis e outros R$ 4,2 bilhdes em néo-reembolsiveis (ACADEMIA
BRASILEIRA DE CIENCIAS, 2022).

60 A reserva de contingéncia é uma dotacdo genérica do orgamento pdblico em que se retém recursos para
utilizacdo com eventuais gastos nao previstos. Na pratica, o dinheiro é reservado para cumprimento de
metas fiscais, a exemplo da meta de resultado primario.
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados de Finep (2021)

Essa menor disponibilidade de recursos do FNDCT pode ter atrasado® o langamento do

Plano, e pode ter prejudicado seus resultados potenciais e sua continuidade. Em relagdo aos
resultados, menciona-se, por exemplo, que os ultimos Editais de Integracdo de Instrumentos
langcados, como o PAISS Agricola, Inova Agro, Inova Telecom e Inova Sustentabilidade tiveram
menor disponibilidade de recursos ndo-reembolséveis; além disso, ndo foram raros os casos em
que o orcamento diminuto impactou negativamente a execucao dos projetos, em razdo do atraso
na disponibilizagéo dos recursos. Em relacéo a continuidade, diante deste cenério de orcamento
escasso, mas também de mudancas de estratégias no BNDES e na Finep, essas entidades langaram

apenas mais duas acGes nos moldes do Inova Empresa a partir de 2015: Padig e Inova Mineral®?.

Além do FNDCT, outras fontes de recursos ndo-reembolsaveis foram  utilizadas no PIE, tais

como o Fundo Tecnoldgico (FUNTEC), operacionalizado pelo BNDES; e, em menor medida,
recursos do Fundo Nacional da Salude (FNS); e do Fundo para o Desenvolvimento Tecnolégico
das Telecomunicagfes (FUNTTEL).

3.3.5. Capacidade de Implementacdo

Como discutido na Parte | desta tese, o desenvolvimento de politicas e programas mission-

oriented demandam do Estado o papel de formatador e co-criador de mercado, exigindo, assim,

61 Conforme Glauco Arbix, a incerteza quanto ao orcamento disponivel para agdes ndo-reembolsaveis do
FNDCT foi um dos elementos que impediu que o langamento da a¢do ocorresse um ano antes, em 2012.
62 Como visto no item 4.1, estes programas ndo sdo considerados como Inova Empresa para fins desta
andlise, apesar de terem caracteristicas similares, por terem sido langados a partir de 2015 e realizado
contratagBes apenas a partir de 2016.
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gue este possua capacidade de lideranca e engajamento. Também foi relatado que politicas
voltadas a transformacdo industrial sdo complexas e que ha uma relagéo entre o tipo de politica
industrial e a capacidade institucional do Estado. Assim, para se ter capacidade de definir cursos
de acgdo, as agéncias publicas devem ser instituicbes que saibam lidar com incertezas e que

busquem o aprendizado institucional de maneira continua.

Para uma acdo nos moldes do Inova Empresa, uma questdo central, ento, era a existéncia
das chamadas capacidades estatais (policy capacity). A visdo desta tese € a de que havia a
capacidade de implementacdo necesséria entre os agentes executores principais, BNDES e Finep,
e também em alguns dos demais parceiros. Essa capacidade decorreu, por um lado, da capacidade
das equipes técnicas, especialmente de BNDES e de Finep, mas também de outros parceiros
relevantes, como o Ministério da Saude, Ministério da Defesa, ANEEL, dentre outros; e, por outro
lado, pela capacidade técnica e pelas atuacoes informais® das liderancas de BNDES e Finep, e de

sua articulagdo com Ministérios, associagdes empresariais (ex: CNI), e demais parceiros.

E importante destacar o papel de BNDES e Finep. As institui¢des dispunham de quadros
técnicos com suficiente conhecimento para a realizagéo dos trabalhos de formulacéo e execugdo
do Plano. Ferraz e Coutinho (2019), por exemplo, defendem que ao longo de sua histéria, o
BNDES acumulou capacidade politica e autonomia técnica para fornecer adequadamente o
financiamento do desenvolvimento e estimular o investimento. Almeida et al. (2015), por sua vez,
em andlise da participagcdo do BNDES e da Petrobras nas politicas industriais recentes mostra que
as equipes de ambas as instituices estdo entre as mais profissionalizadas e independentes na
estrutura do Estado). De Negri e Morais (2017), por sua vez, mostram como a Finep conseguiu
realizar inovacOes relevantes no periodo 2011-2014. Por fim, conforme Koeller et al. (2019), o
fato de BNDES e Finep terem corpo técnico permanente, qualificado e estavel se mostrou

importante tanto na implementagdo como também na formulacdo do Inova Empresa.

De fato, observa-se a elevada qualificacdo dos quadros técnicos de ambas as instituicoes.
Enquanto o BNDES possui 63% de sua forca de trabalho com niveis de formacdo em doutores
(49), mestres (29%) e especialistas (31%°) (BNDES, 2019). A Finep ndo fica muito atras, sendo
que 53% de sua forca de trabalho é composta por doutores (4%), mestres (21%) e especialistas
(28%) (Finep, 2019). Estas equipes também produziram estudos setoriais importantes (Nyko et
al. 2010; Nyko et al. 2013; Sidonio et al. 2013; Amaral et al. 2014). Esses estudos foram de
grande importancia para a definicdo das areas estratégicas e dos desafios tecnoldgicos a serem

priorizados. Castro (2015), por exemplo, aponta a importancia da existéncia de uma retaguarda

83 Como explicado adiante nesta secdo
8 Tanto os dados do BNDES como da Finep referem-se a qualificacdo das equipes no ano de 2018. Néo
foram encontrados o mesmo perfil de dados para o periodo da execucéo do PIE
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de instituicbes capazes de realizar estudos prospectivos e retrospectivos efetivamente

considerados no processo de tomada de decisGes, como o caso de tais estudos.

Importante enfatizar também a capacidade técnica das liderancas de BNDES e Finep e de
alguns importantes representantes do governo que contribuiram com a elaboracéo e execucéo do
Plano. Os presidentes de ambas as instituicBes, respectivamente Luciano Coutinho e Glauco
Arbix, e alguns de seus diretores e assessores, como Jodo Carlos Ferraz, David Kupfer e Jodo De
Negri®; além de demais representantes do governo, como o entdo secretario-executivo do MCTI,
Luiz Antbnio Elias, e o entdo presidente da ABDI, Mauro Borges Lemos, participaram direta e
indiretamente dos debates e da execucdo das trés politicas industriais recentes do Brasil (PITCE,
PDP e PBM) e eram alguns dos autores mais influentes nos debates sobre as politicas de inovagao

no Pais.

3.4. Aspectos da formulacdo e execucdo do Plano

Nesta secdo serdo detalhadas caracteristicas de formulacdo e execucdo do Plano Inova
Empresa, tais como a governanga, coordenagdo e principais atores; os principais instrumentos
utilizados; a definicdo de prioridades e o processo de submissao, selecdo e acompanhamento das
propostas. Ressalta-se que a maior dos aspectos debatidos nesta se¢do diz respeito aos Editais

com Integracéo de Instrumentos.

3.4.1. Governanca, coordenacado e principais atores

O Inova Empresa foi celebrado como uma das iniciativas estatais mais prdosperas ja feitas
em termos de articulagéo entre agéncias de fomento, ministérios e agéncias reguladoras e o uso
coordenado dos diversos instrumentos de incentivo & inovagio (CONFEDERACAO NACIONAL
DA INDUSTRIA, 2015; IFM-ECS, 2018; CORDER; BUAINAIN; LIMA JUNIOR, 2016;
PACHECO, 2018). No momento do langcamento do Plano foram colocados como participes, além
de BNDES e Finep, doze ministérios, trés agéncias reguladoras, a CNI, além de instituicdes como

Embrapa, Petrobras e Eletrobras, como visto na Figura 8, abaixo.

8 Jodo Carlos Ferraz era Diretor Executivo do BNDES; David Kupfer era Assessor da Presidéncia do
BNDES; e Jodo De Negri era Diretor Executivo da Finep durante a formulacdo e execucéo do Plano Inova
Empresa
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Figura 8 — Institui¢des participes do Plano Inova Empresa conforme previsto em seu

lancamento

Educacdo; Agricultura, Pecuaria e Abastecimento; Fazenda;
Defesa; Minas e Energia; Desenvolvimento, IndUstria e
Ministérios Comércio Exterior; Satde; Trabalho e Emprego; Secretaria da
Micro e Pequena Empresa; Meio Ambiente; Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo; Comunicactes

Agéncias Reguladoras ANATEL, ANEEL e ANP
Demais Instituices BNDES, Finep, CNPg, Embrapa, Petrobras, Eletrobras, CNI,
¢ Sebrae, AEB, FAPs, Agéncias de Fomento

Fonte: Brasil (2013c)

Para coordenacdo foram instituidos um Comité Gestor e uma Secretaria Técnica, conforme
previsto na Portaria Interministerial n°® 766, de 08/08/2013. O Conselho Gestor tinha como
objetivo elaborar as diretrizes para a execucdo das atividades previstas no Plano, coordenar o
monitoramento e a avaliagdo dos programas, projetos e resultados e coordenar a articulagdo com
entidades parceiras. O Comité Gestor foi composto pelos ministros das seguintes pastas: Casa
Civil, MCTI, MDIC, MF e pela Secretaria da Micro e Pequena Empresa. A coordenacdo do
Comité Gestor ficou a cargo do Ministro da Ciéncia, Tecnologia e Inovagé&o.

Figura 9 — Estrutura de Governanca instituida para o PIE

Ministérios e Comité Gestor

demuais parceiros CC — MCTI - MDIC — ME - SMPE

M

Secretaria Técnica

Gestdo de Gestdo de
Programas portfélio

Executores
Demais
parceiros
= = ]
Fonte: Elaborado a partir de Castro (2015)

Ainda de acordo com a referida portaria interministerial, 0 Comité Gestor contava com uma
Secretaria Técnica, com a funcdo de transmitir as diretrizes e acompanhar a implementagdo do

Plano Inova Empresa junto as agéncias operadoras, bem como de realizar a gestdo dos programas
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e dos portfolios do Plano. Ademais, competiria a Secretaria Técnica a producdo e
encaminhamento, ao Comité Gestor, de informacgdes e relatérios de monitoramento e avaliagao
do Plano, sempre que solicitados ou na periodicidade determinada pelo Comité. A Secretaria
Técnica foi coordenada pelo Ministro da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, e composta por
representantes titulares e suplentes, indicados pelo MCTI, MDIC, Finep, BNDES e CNPq.

Na prética, apesar da existéncia do Comité Gestor, composto pelos ministros descritos, este
nunca efetivamente se reuniu, como apresentado por CGU (2014), cabendo as discussdes sobre o
programa apenas a Secretaria Técnica, composto por equipes técnicas com limitado poder de
influéncia sobre demais ministérios e 6rgdos, que ndo os representados nesta secretaria. Conforme
descrito por Mouallem (2016, p. 178), parte da dificuldade para esta gestdo em maior nivel
funcionar como previsto decorreu do fato de a lideranca ter sido executada por um ministério
considerado fraco, como o MCT], e ndo por um érgdo como a Casa Civil. Nas palavras do autor,
“tendo-se estabelecido que a coordenagéo do Plano ficaria sob a guarda do MCTI e ndo da Casa
Civil, como fora inicialmente proposto, reduziu-se amplamente a capacidade de articulagéo e
aglutinagdo politica em torno da estrutura formal”. Dessa forma, diversos 6rgdos previstos
inicialmente n&o participaram efetivamente do PIE, tais como os Ministérios da Educagédo e Minas
e Energia, além de agéncias como ANATEL e ANP, dentre outros. Além disso, muitos agentes

participaram, mas de maneira aquém do esperado, como Ministério da Defesa e Petrobras.

Apesar disso, e dadas as dificuldades na coordenagdo da agenda de inovagdo, pode-se
considerar o PIE um exemplo de esfor¢o de coordenacdo e articulagéo institucional que resultou
no alcance de parte dos objetivos propostos do Inova Empresa. Isso se deveu ao éxito em dois
tipos de esfor¢os. Em primeiro lugar, o PIE aproximou a gestdo de BNDES e Finep. Para isto foi
essencial a constituicdo de uma “porta tnica de entrada”, na qual os projetos eram analisados de
maneira conjunta pelas instituicGes participes e alocados para o apoio das instituicbes com
instrumentos mais adequados®®. Conforme Mouallem (2016), este também era um ponto critico
para a Casa Civil. Conforme colocado pelo entdo secretario executivo da Casa Civil, Beto

Vasconcelos:

A porta tinha que ser Unica, ndo fazia o menor sentido uma empresa ir a Finep pedir
um negocinho, ao BNDES pedir outro, e chamar tudo de um programa Unico. Qual
a logica disso? Definir uma governanca para implementar uma politica de inovacéo,
com a defini¢do clara de quais eram as areas prioritarias — isso eu acho que se
alcangou. (MOUALLEM, 2016, p. 156).

Em segundo lugar, diversos outros 6rgdos se engajaram e tiveram participacdo ativa no

programa, ainda dentro do espirito da Porta Unica. O Ministério da Sadde (MS), por exemplo,

8 O processo de submisséo e selecdo das propostas serd melhor descrito na segéo 3.4.4
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atuou de maneira ativa nos Editais Inova Salde — Farmacos, Inova Saude Equipamentos Médicos
e Inova Telecom. A participacdo deste ministério nestes editais se deu tanto no auxilio a defini¢éo
dos temas a serem priorizados, como no apoio para a selecdo dos projetos e, principalmente, na
mobilizacdo e utilizagdo de outros instrumentos, como a encomenda tecnoldgica (previsto para
os trés editais, mas s efetivado para o Inova Saude Farmacos), e no financiamento dos projetos
selecionados (efetivado apenas para o Inova Salde Equipamentos Médicos). O Ministério da
Defesa participou do Inova Aerodefesa na definicdo dos temas a serem priorizados, na selecao
dos projetos e também a partir de Encomenda Tecnoldgica, que acabou ndo efetivada. Os
Ministérios das Comunicacdes (MC), do Meio Ambiente (MMA) e da Agricultura (MAPA)
apoiaram as ac¢Oes de maneira especifica. O MC apoiou o Inova Telecom via fornececimento de
recursos reembolsaveis e ndo reembolsdveis do Funttel, e na definicdo dos temas a serem
priorizados. O MMA apoiou o Inova Sustentabilidade na defini¢do dos temas a serem priorizados
e na selegdo dos projetos; e, por fim, o MAPA apoiou o Inova Agro na defini¢do dos temas a

serem priorizados.

Além dos Ministérios, diversas entidades apoiaram o Inova Empresa em agdes especificas,
tais como a Petrobras, a AEB, o0 CNPq e a ANEEL. A Petrobras coube papel de definidor dos
desafios tecnoldgicos nas agdes relativas ao Inova Petro, 0 apoio a selecdo dos projetos e ainda
havia a previséo de que esta empresa participasse garantindo a aquisi¢ao das solugdes que seriam
desenvolvidas, o que, como visto na se¢do 4.1.3, ndo ocorreu. De maneira similar, a AEB apoiou
a definicdo dos temas estratégicos do Inova Aerodefesa e havia a previsdo e que a autarquia
garantisse a aquisicdo estratégica de projetos desenvolvidos, o que também nao pbde ser
efetivado. O CNPq participou do Inova Saide Farmacos priorizando bolsas de pesquisa a
empresas selecionadas pela acdo. Por sua vez, a ANEEL teve papel de destagque no Inova Energia,
auxiliando a definicdo dos temas estratégicos, apoiando a selecdo dos projetos e incluindo as
prioridades da politica em seu Programa de Pesquisa e Desenvolvimento. J& o Sebrae, as FAPs e
agentes financeiros e gestores de fundos tiveram participacdo nas acfes descentralizadas,

especialmente no Tecnova, no Inovacred e no Criatec, como apresentado na secdo 4.2.

O PIE inegavelmente trouxe maior integragdo institucional. Apesar disso, e dada a
complexidade de tal atividade, essa articulagdo ndo foi suficiente em diversas das acdes para
propiciar melhores resultados. Em algumas ac¢des, como o Inova Petro e o Inova Aerodefesa, a
efetivacdo das encomendas tecnoldgicas era essencial ao passo que em agdes como o Inova
Energia, investimentos estratégicos ndo sairam do papel em raz&o de regulagdo que desencoraja
0s investimentos, e que poderia, pelo menos parcialmente, ser corrigida pela ANEEL, agéncia

reguladora responsavel pelo setor elétrico.
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A Tabela 11, a seguir, apresenta os agentes participantes das a¢fes do Inova Empresa (
Editais com Integracdo de Instrumentos e Descentraliza¢do), conforme definigcdo contida na secéo
3.2.3, e detalha as principais atividades empreendidas.
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Parceiros

Ministério da Satde

Ministério da Defesa
Ministério da Agricultura
Ministério do Meio Ambiente
Ministério das Comunicagfes
Petrobras
AEB
CNPq
ANEEL
Sebrae

Fundacbes de Amparo a Pesquisa

Estaduais

Agéncias de Fomento Estaduais /

Regionais

Gestores Fundos de Investimento

Fonte: Elaboragao propria

Tabela 11 — Agentes parceiros do Plano Inova Empresa

Acgdes

Inova Salde - Farmacos
Inova Salde - Eqtos. Médicos
Inova Telecom
Inova Aerodefesa
Inova Agro
Inova Sustentabilidade
Inova Telecom
Inova Petro
Inova Aerodefesa
Inova Salide - Farmacos
Inova Energia
Tecnova

Tecnova

Inovacred

Criatec

Apoio Defini¢do de

Prioridades

Setoriais/Regionais

Sim - Efetivada
Sim - Efetivada
Sim - Efetivada
Sim - Efetivada
Sim - Efetivada
Sim - Efetivada
Sim - Efetivada
Sim - Efetivada
Sim - Efetivada

Sim - Efetivada

Sim - Efetivada

Sim - Efetivada

Sim - Efetivada

Apoio Selecéo
das Propostas

Sim - Efetivada
Sim - Efetivada

Sim - Efetivada

Sim - Efetivada

Sim - Efetivada

Sim - Efetivada

Sim - Efetivada

Sim - Efetivada

Sim - Efetivada

Apoio via

fornecimento de

funding parao

financiamento dos

projetos

Sim - Efetivada

Sim - Nao efetivada

Sim - Efetivada

Sim - Efetivada
Sim - Efetivada

Sim - Efetivada

Sim - Efetivada

Apoio via
Encomenda
Tecnoldgicas

Sim - Efetivada
Sim - Ndo efetivada
Sim - Nao efetivada
Sim - Nao efetivada

Sim - Nao efetivada
Sim - Nao efetivada

Apoio técnico aos

projetos
selecionados

Sim - Efetivada

Sim - Efetivada
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3.4.2. Instrumentos

3.4.2.1. Nivel de maturidade tecnologica, risco e instrumentos de apoio

Nesta subsecdo busca-se apresentar elementos para justificar a importancia da integracao
de instrumentos para uma acdo como o PIE. Ferramental importante para justificar essa integracao
de instrumentos é fornecida pela metodologia do Nivel de Maturidade Tecnol6gica (NMT, ou
TRL da sigla em inglés), sistematica utilizada pela NASA e depois por outros érgdos do governo
norte-americano desde os anos 1970, e que permite avaliar, em determinado instante, o nivel de

maturidade de uma tecnologia em particular (BANKE, 2010).

Essa metodologia € util para justificar a importancia da integracdo de instrumentos, uma
vez que o PIE visava o0 apoio a Planos de Negocio de inovagdo das empresas, com uma
composicdo de projetos, muitas vezes em diversas etapas de maturidade tecnoldgica®”. Como
discutido em Heslop, McGregor e Griffith (2007), Walczuch, Lemmink e Streukens (2007) e
Smith (2004) parece existir uma relacdo inversa entre o nivel de maturidade da tecnologia e 0s
riscos de sua adocdo: TRLs mais altos, por estarem mais proximos do mercado, indicam

normalmente riscos tecnoldgicos mais baixos e vice-e-versa.

Além disso, como discutido no Capitulo 1, e com base em Freeman e Soete (2008), para
cada tipo de inovacdo, e consequentemente para cada perfil de risco, hd& um instrumento
considerado mais adequado. Desta maneira, projetos de inovacao de risco altissimo ou alto, sdo
melhor estimulados via instrumentos como subvencao, participacdo acionéria, ndo-reembolsavel
para cooperacdo ICT-Empresa, ou compras publicas. Ja projetos com nivel de incerteza menor,
podem ser adequadamente apoiados com mecanismos como crédito ou incentivos fiscais. Desta
forma, e com base na relagdo entre os instrumentos de apoio mais adequados e o nivel de
risco/incerteza tecnoldgica, além da categorizagdo dos TRLs exposta em OCDE (2010), esta tese
propde uma classificacdo entre instrumentos de apoio e os TRLs, conforme apresentado na Figura
10.

Figura 10 —Relacédo entre os instrumentos de politica e os Niveis de Maturidade

Tecnoldgica

67 0s TRLs sdo normalmente classificados entre 1 e 9, sendo que diversos setores econdmicos apresentam
especificidades proprias na definigdo dos niveis tecnoldgicos (VELHO et al., 2018; FUNDACAO CERTI,
2020). N&o h& um consenso sobre a classifica¢do, mas no Brasil, a norma NBR 1SO 16290: 2015 classifica
0s nove TRLs da seguinte maneira: TRL 1: Principios basicos observados e reportados; TRL 2: Formulagédo
de conceitos tecnologicos e/ou aplicacdo; TRL 3: Estabelecimento de funcéo critica de forma analitica ou
experimental e/ou prova de conceito; TRL 4: Validacdo funcional dos componentes em ambiente de
laboratdrio; TRL 5: Validagdo das fungdes criticas dos componentes em ambiente relevante; TRL 6:
Demonstracgdo das funces criticas do protétipo em ambiente relevante; TRL 7: Demonstragdo de prototipo
do sistema em ambiente operacional; TRL 8: Sistema qualificado e finalizado; e TRL 9: Sistema operando
e comprovado em todos os aspectos de sua missdo operacional.
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Risco /
Incerteza

Subvencao; omendas
Subvenciio, Encomendas T?““"légff“s’ Capita '
Instrumento Nao-Reembolsivel Tecnolégicas, Capital de Risco Risco, l\.an—Refmbulsa?‘el =
recomendado e Nio-Reembolsivel para para  interagio  ICT- Crédito
interacio ICT-Empresa Empresa e  Crédito Equalizado e
Equalizado Incentivos Fiscais
Classificacao
Principal Especialmente ICTs ICTs e/ou Empresas Empresas
executor
TRL 1 TRL 2 TRL3 TRL 4 TRLS TRL 6 TRL7 TRL 8 TRL?

Fonte: Elaboracdo propria a partir de Freeman e Soete (2008) e Melo e Carvalho (2013)

Conforme observado na figura, para as atividades de Pequisa Béasica (TRLs de 1 a 3), nas
quais a incerteza/risco associados sdo incalculaveis ou muito altos, e as atividades sdo executadas
normalmente por ICTs, o instrumento ndo-reembolsavel é considerdo mais adequado. Para as
atividades de desenvolvimento (TRLs de 3 a 5), realizadas normalmente por empresas e/ou ICTSs,
e nas quais o risco é alto, sdo mais adequados instrumentos como subvencdo, encomendas
tecnoldgicas ou capital de risco. Para as atividades de demonstracdo (TRLs 6 e 7), de risco
moderado, 0s mesmos instrumentos associados as atividades de desenvolvimento sdo mais
adequados, além do crédito. Por fim, para as atividades de implementagdo (TRLs 8 e 9), de riscos

baixo, crédito e incentivos fiscais podem ser recomendaveis.

Dessa forma, e como os Planos de Neg6cio continham projetos com atividades
compreendendo diferentes TRLs, a aplicacdo dos recursos € otimizada a partir da utilizagdo do
instrumento adequado conforme a atividade executada. Desta forma, para atividades em nivel de
TRL 3 a 5, por exemplo, poder-se-iam ser concedidos recursos de subvengdo econdmica ou
instrumento ndo-reembolsivel para a cooperacao entre ICTs e empresas, por exemplo. J& para
atividades de TRLs mais avancados, como os relativos & implantagao pioneira em nivel comercial,

poder-se-iam ser concedidos recursos de crédito equalizado.

Essa integracdo € importante para a empresa executora, que teria o risco devidamente

compartilhado com o Estado, e também era importante para este, haja vista que 0s recursos ndo-
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reembolsaveis, que sdo mais “caros®” e escassos, seriam melhor utilizados para as etapas mais

arriscadas dos melhores projetos.

3.4.2.2. Principais Instrumentos utilizados

34221 Crédito

Via instrumento de crédito, ou financiamento reembolsavel, instituicdes como BNDES e
Finep concedem financiamentos em condi¢des mais atrativas que as concedidas pelo mercado
privado via melhores condicdes de taxa de juros e/ou via prazos de caréncia e de pagamento mais
alongadas. Os prazos mais alongados sdo necessarios para projetos de P,D&I, uma vez que o
retorno das atividades, a depender de sua complexidade, é longo. Além disso, em geral ha também
incertezas sobre os resultados dos projetos em razdo do risco tecnoldgico.

Neste instrumento, pressupde-se capacidade de pagamento das empresas e é necessaria a
apresentacdo de garantias, que podem variar conforme a caracteristica do projeto e da empresa
tomadora. Os mecanismos mais comumente aceitos sao garantias reais, como imoveis e maquinas
e equipamentos, e garantias pessoais, tais como avais e fiangas. A existéncia de fundos
garantidores de crédito é um diferencial importante para viabilizagdo do financiamento
reembolséavel, especialmente para empresas que ndo possuem ativos tangiveis para a oferta de

garantias.
As condigdes de financiamento foram as seguintes (BRASIL, 2013):

e Taxade Juros: de 2,5% a 5% ao ano®
e Prazo de financiamento: até 12 anos
e Prazo de Caréncia: até 4 anos

o Necessidade de aporte de contrapartida pela empresa: minimo de 10% do valor do

projeto

88 S30 mais caros ao governo pois ndo retornam diretamente, como ocorre no crédito ou até em modalidades
como o investimento e as encomendas tecnoldgicas. O retorno de recursos ndo-reembolsaveis ocorre a
partir dos resultados diretos e das externalidades geradas pelos projetos desenvolvidos

6 Para as contrataces realizadas em 2015, as condicdes foram acrescidas para 6,5% ou 7,0%, conforme
Secretaria do Tesouro Nacional (2015)
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Observa-se que as condicdes de financiamento ofertadas eram atrativas, uma vez que a taxa
média de juros em 2011 e 2012, os dois anos anteriores ao langcamento oficial do programa, foi
superior a 10% (taxa Selic, conforme dados Ipeadata™).

3.4.222 Subvencgdo Econdmica

A subvencgdo econdmica consiste na concessdo direta de recursos financeiros nao
reembolséveis as empresas para a cobertura de despesas de custeio de projetos de P,D&I de
produtos e de processos inovadores. Conforme observado na literatura internacional, a subvencéao
econdmica é um dos instrumentos mais adequados para induzir o processo de inovacdo nas
empresas (FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL, 2016). O instrumento é especialmente
atil para apoiar as etapas iniciais da P&D, nas quais 0s riscos e as externalidades relativas ao
conhecimento tendem a ser maiores. Destaca-se que 0 instrumento possibilita o compartilhamento
de riscos entre o Estado e as empresas, na medida em que estas necessitam apresentar
contrapartida financeira. Outro aspecto relevante que caracteriza o instrumento é o fato de nédo
haver necessidade de as empresas apresentarem garantia para receber 0s recursos, sendo, entdo,

um instrumento mais propicio gue o crédito para o apoio a empresas de menor porte.

No caso brasileiro, a subvencao econdémica & inovagdo foi instituida pela Lei de Inovacao
(Lei n® 10.973/2004) e ¢é operada pela Finep, sempre precedida de um chamamento publico,

conforme exigido pelo Decreto n°® 6.938/2009, que regulamenta a Lei do FNDCT.

3.4.2.2.3 Instrumentos de Cooperacao ICT-Empresa

Outra forma de utilizar recursos ndo reembolsaveis é via o incentivo a realizacdo de
projetos cooperativos entre ICTs e empresas. Este tipo de instrumento objetiva aproximar o
conhecimento cientifico da estratégia de P,D&I de empresas brasileiras, visando a geracdo de
tecnologias com maior potencial de serem introduzidas no mercado. Nesse caso, 0 arrefecimento
do risco tecnolGgico ocorrer por duas vias: a primeira, por conta do recurso ndo reembolsavel; e
a segunda, por conta da interagdo com uma ICT que pode contribuir para o desenvolvimento do

conhecimento.

Este instrumento foi operado no Inova Empresa tanto por Finep como por BNDES. No
caso da Finep, foi utilizado o instrumento Cooperativo ICT-Empresa, a partir de recursos do
FNDCT, e no caso do BNDES, utilizado o Fundo Tecnolégico (FUNTEC). Por meio desses

0 Disponivel em: http://www.ipeadata.gov.br/exibeserie.aspx?serid=38402. Acesso em 04/07/2020
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instrumentos, tanto Finep como BNDES transferem os recursos as ICTs, ao passo que as empresas
participam dos projetos na condi¢do de instituicdo interveniente cofinanciadora, aportando
contrapartida constituida por recursos financeiros. Os resultados dos projetos séo divididos entre
empresas e ICTs participantes, conforme acordo entre as partes.

34.224 Investimento em capital de risco (Renda Variavel)

O instrumento do investimento em capital de risco via participa¢do acionéria direta ou em
fundos de investimentos consiste no aporte de recursos em troca de participagdo acionaria nas
empresas apoiadas. Por ndo envolver garantias reais, muitas vezes esta se apresenta como uma
modalidade de financiamento bastante apropriada, sobretudo para as etapas iniciais de um projeto
inovador e para empresas de menor porte e start-ups. Pela perspectiva do investidor, trata-se de
investimento de risco, em geral, elevado, mas que pode se viabilizar financeiramente em razéo
dos elevados retornos possiveis em determinados negécios. A importancia desses investimentos
ndo se limita & disponibilidade de recursos financeiros, mas é também valiosa pela atuagdo direta
de um gestor profissional no neg6cio da empresa investida, possibilitando maior

profissionalizagdo das empresas.

Apesar da possibilidade de participacdo do setor privado neste tipo de veiculo de
financiamento, a experiéncia internacional mostra que o seu desenvolvimento ocorre pari-passu
com o investimento governalmental (DA RIN et al., 2006; LERNER, 2012; MURRAY, 2007).
Em geral, a forma de atuacdo mais comum € via o investimento publico em fundos de
coinvestimento — forma que representa 76% dos programas publicos de investimento conforme
levantamento da OCDE (WILSON; SILVA, 2013). Neste caso, procura-se alavancar capital em
contrapartida as inversdes publicas, bem como trazer a expertise do mercado para selecionar e
gerenciar investimentos (FREIRE et al., 2017). Outra possibilidade é o investimento direto em
empresas que sejam consideradas de carater estratégico, por exemplo, por questdes tecnoldgicas,

de salde, de mercado, etc.

No Inova Empresa, houve duas formas de apoio via investimento. Por um lado, operacGes
diretas, quando Finep ou BNDES investiram diretamente em demais empresas e também a
modalidade indeireta, quando tais instituicdes investiram em Fundos de Investimento (como um

fundo de Venture Capital ou Capital Semente), que, por sua vez, investiram em demais empresas.

3.4.2.25 Encomendas Tecnoldgicas
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As Encomendas Tecnoldgicas foram o Unico instrumento de inovagdo pela demanda
utilizado no PIE. A esséncia dos instrumentos de inovagdo pelo lado da demanda esta relacionada
ao emprego do poder de compra do Estado para atingir objetivos de politica. Dentre 0s
instrumentos de apoio & inovacao a partir da demanda destacam-se as encomendas tecnolégicas,
que correspondem a aquisicdes do governo que exigem esforco formal e robusto de P&D.
Diferentemente de compras comuns, as encomendas possuem elevada incerteza e por isso podem
nunca chegar a uma inovacao comercializavel, bem como nédo séo aquisi¢fes em larga escala de

produtos de prateleira.

3.4.2.2.6 Programa de P&D da ANEEL

No Inova Energia houve a participacdo da ANEEL com a disponibilizacdo de seu Programa
de P&D, por meio do qual as empreas distribuidoras, transmissoras e geradoras de energia elétrica
realizam um investimento anual e compulsério em P&D, com base em um percentual de sua
receita operacional liquida™, seguindo normas definidas por esta agéncia reguladora, a quem cabe

o reconhecimento da aplicacdo dos recursos.

A ANEEL, via de regra, avalia a posteriori a adequacdo dos projetos realizados pelas
empresas do setor conforme a regulamentacéo aplicada. Neste caso, o risco de que o projeto ndo
seja enquadrado como P&D para fins do cumprimento da regulacdo é da propria empresa.
Especificamente para fins do Inova Empresa, 0s investimentos aprovados pelo Inova Energia
tiveram a chancela prévia da ANEEL de que ndo seriam posteriormente rejeitados, aumentando,
assim, a seguranca para as empresas que realizavam os investimentos, e estimulando que elas

investissem nas tecnologias elencadas pelo Inova Energia.

3.4.3. Definicdo dos setores e desafios tecnoldgicos

Esta secdo apresenta os procedimentos para a sele¢do dos temas e desafios tecnologicos

prioritarios dos Editais do Plano Inova Empresa, e também realiza uma analise sobre estes temas

L Conforme previsto na Lei n° 9.911/2000, as empresas geradoras e transmissoras de energia tém que
destinar 1% de sua receita operacional liquida (ROL) para P&D, enquanto as empresas distribuidoras
necessitam designar 0,5% da ROL para P&D e 0,5% para eficiéncia energética (EE). Desses recursos, 0s
relativos a P&D devem ser aplicados da seguinte maneira: 40% devem ser recolhidos ao Fundo Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT); 40% devem ser aplicados diretamente pelas
empresas em projetos de P&D de seu interesse, segundo regulamentos estabelecidos pela ANEEL; e 20%
devem ser recolhidos ao Ministério de Minas e Energia (MME) a fim de custear os estudos e pesquisas de
planejamento da expansao do sistema energético.
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e desafios quanto a dois aspectos: i) relagdo com estratégias do governo; e ii) relacdo com a

percepcdo de agentes do Sistema Nacional de Inovagédo sobre temas a serem priorizados.

3.4.3.1. Definicdo dos temas: 0 uso de competéncias técnicas do setor publico e
a interacdo com atores relevantes

Como visto, a correta definicdo do diagndstico e dos temas e desafios a serem apoiados é
um dos elementos centrais para que uma iniciativa orientada a missdes seja bem-sucedida.
Conforme De Negri e Morais (2017), o apoio do PIE foi direcionado a um conjunto de desafios
tecnoldgicos de sete &reas consideradas como tendo potencial competitivo: Energia; Petréleo e
Gés; Complexo da Saude; Cadeia Agropecuaria; Aeroespacial e Defesa; TICs; e Sustentabilidade.
Esses temas foram inspirados nas prioridades da Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacédo 2012-2015 (ENCTI).

A definicdo dessas areas prioritarias e de seus desafios tecnoldgicos foi realizada pelas
equipes técnicas e das médias-geréncias de BNDES e Finep e demais parceiros, em um processo
bottom-up, com relativa autonomia de deciséo para as equipes dessas instituigdes. Essa autonomia
da burocracia, no sentido de menor interferéncia politica, ¢ normalmente positiva para a qualidade
das intervenc@es publicas, como discutido em Evans (1995) e Cingolani et al. (2015). Ressalta-
se, no entanto, como apresentado nas entrevistas, a importancia do papel das liderancas de
BNDES e de Finep, que estimularam, cobraram e apoiaram as equipes técnicas para a estruturacéo
das acdes, e, ainda, conseguiram viabilizar o lancamento das ag¢fes junto ao MCTI e demais

Ministérios.

Um requisito importante para a elaboracdo de diagnosticos precisos, como o relativo ao
PAISS, é o amplo conhecimento sobre o setor alvo da politica. Neste caso, uma vantagem para o
BNDES e para a Finep foi o de que as equipes operacionais dessas institui¢des sdo divididas em
unidades setoriais ou tematicas. Portanto, as equipes técnicas tinham acumulado suficiente
conhecimento sobre a dindmica das areas e/ou setores pela rotina de analise e acompanhamento
dos projetos e pelas redes estabelecidas com empresas, ICTs, ministérios, associacdes
empresariais, entre outros. Além disso, em praticamente todos os editais outras instituicGes com
elevado conhecimento setorial (Petrobras, ANEEL e Ministérios, por exemplo) participaram da
definicdo tematica. A Tabela 12, abaixo, apresenta as principais instituicdes publicas envolvidas

na especificacdo dos temas dos editais com integracdo de instrumentos.

Tabela 12 — Principais instituicdes envolvidas na definicao dos desafios tecnoldgicos

131



Principais agentes responsaveis pela defini¢do dos

SaliEl ol desafios tecnoldgicos

Inova Agro Finep, BNDES, MCTI e MAPA
Plano de Apoio a Inovagdo dos Setores
Sucroenergéticos e Sucroquimicos Finep e BNDES
(PAISS e PAISS Agricola)
Inova Energia Finep, BNDES e ANEEL
Inova Petro (1 e 2) Finep, BNDES e Petrobras

Inova Salde (Farmacos e
Equipamentos)

Inova Aerodefesa Finep, BNDES, AEB e Ministério da Defesa

Finep, BNDES, Ministério das Comunicagdes e
Ministério da Saude

Finep, BNDES, CNPq e Ministério da Saude

Inova Telecom

Inova Sustentabilidade Finep, BNDES e Ministério do Meio Ambiente

Fonte: Elaboracéo propria

Houve ainda a consulta a outros atores relevantes, como pesquisadores e representantes do
setor industrial, como forma a auxiliar no diagndstico e a o validar’. A especificagdo de muitos
dos Editais utilizou ainda estudos e documentos oficiais disponiveis. A Tabela 13 apresenta
exemplos de referéncias utilizadas para a elaboracdo dos Editais com Integracao de Instrumentos.

Tabela 13 — Principais documentos de referéncia para a elaboracao do diagndstico
dos Editais com Integracdo de Instrumentos

Edital Conjunto Principais Referéncias
Plano de Articulacdo e Equipamento de Defesa
Inova Aerodefesa (PAED) e Programa Nacional de Atividades
Espaciais (PNAE)
Inova Agro SIDONIO et al. (2013)
Inova Salde — Equipamentos Médicos LANDIM et al. (2013)

Resolucédo n° 97/2013 do Conselho Gestor do
Funttel - Brasil (2013Db)

PAISS NYKO et al. (2010)
PAISS Agricola NYKO et al. (2013b)

Inova Telecom

Fonte: Elaboracdo propria

72 Esta articulagdo com os beneficiarios da politica é importante para a efetividade dos resultados. Conforme
Bianchi e Labory (2011), ao planejar uma politica industrial, os policy makers devem consultar todas as
partes interessadas a fim de aumentar a probabilidade de sucesso.

132



3.4.3.2. Relacdo entre prioridades do PIE com outras politicas publicas

Nesta secdo sera analisado se as areas tematicas do Inova Empresa tinham aderéncia com
as prioridades de outras politicas publicas, em especial o Plano Brasil Maior e a Estratégia
Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo 2012-2015 (ENCTI).

O Plano Brasil Maior foi uma politica industrial abrangente, constituida por 19
coordenacdes setoriais, que seria 0 equivalente a suas prioridades”. De fato, as areas estratégicas
dos Editais com Integracdo de Instrumentos podem ser consideradas abrangidas por essas
coordenacles setoriais do PBM: PAISS, PAISS Agricola e Inova Energia (coordenagdo de
energias renovaveis); Inova Petro (petroleo, gés e naval); Inova Saide Farmacos e Inova Salde
Equipamentos Médicos (complexos da satde); Inova Aerodefesa (defesa, aeronautica e espacial);
Inova Agro (agroindustria); Inova Sustentabilidade (transversal a diversos temas); Inova Telecom
(tecnologia da informagao e comunicagao).

A ENCTI, por sua vez, elencou uma série de temas como prioritarios, com base em critérios
como os seguintes (BRASIL, 2012):

¢ relevancia e impacto para o alcance dos objetivos da ENCTI;

e dreas entendidas como oportunidades em que o Pais dispde de conhecimento,

infraestrutura e vigor suficientes;
e areas das quais depende a soberania nacional; e

e areas que precisam ser adensadas para que o Pais alcance competitividade e

insercdo internacionais.

Como mostra a Tabela 14, os temas priorizados pelos Editais de Integracdo de

Instrumentos encontram aderéncia aqueles priorizados pela ENCTI.

Tabela 14 — Temas ENCTI e Editais com Integracéo de Instrumentos Inova

Empresa

Editais com Integracéo de Instrumentos Inova
Temas ENCTI Empresa

3 Nos seguintes temas: petréleo, gas e naval; quimica; complexos da satide; energias renovaveis; moveis;
automotivo; mineracgdo; construgdo civil; defesa, aeronautica e espacial; agroindustria; bens de capital;
metalurgia; servigos logisticos; tecnologia da informagao e comunicacao (T1C)/complexo eletrénico, HPPC
(higiene pessoal, perfumaria e cosméticos); servigos; comércio; calcados, téxtil, confecgdes e joias; celulose
e papel
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Programas prioritarios para os setores
portadores de futuro

TICs — Tecnologias da informacdo e
comunicacao

Farmacos e Complexo Industrial da Sadde

Petroleo e Gas

Complexo Industrial da Defesa
Aeroespacial

Nuclear

Fronteiras para a inovacao
Biotecnologia

Nanotecnologia
Fomento da economia verde
Energia renovavel

Biodiversidade
Mudancas climéticas

Oceanos e zonas costeiras
C,T&lI para o Desenvolvimento Social

Popularizacao da C,T&I e melhoria do
ensino de ciencias

Inclusao produtiva e social
Tecnologias para cidades sustentaveis
Programas complementares
IndUstria quimica

Bens de capital

Energia elétrica

Carvao mineral

Minerais estratégicos
Producéo agricola sustentavel
Recursos hidricos

Amazonia e Semi-Arido

Pantanal e Cerrado

Fonte: Elaboracéo propria

Inova Telecom
Inova Salde Farmacos e Inova Salude Equipamentos
Médicos
Inova Petro
Inova Aerodefesa
Inova Aerodefesa

Inova Agro; PAISS; PAISS Agricola; Inova Saude -
Féarmacos

Diversos

Inova Energia; PAISS; PAISS Agricola
Inova Sustentabilidade

Inova Energia; PAISS; PAISS Agricola; Inova
Sustentabilidade

Inova Energia; Inova Sustentabilidade

Diversos

Inova Energia

Inova Agro

Inova Sustentabilidade

Neste sentido, conclui-se que os temas selecionados pelo Inova Empresa estdo aderentes

aos priorizados pelo PBM e pela ENCTI. Em relagdo ao PBM, essa aderéncia é mais resultado da

134



amplitude de temas previstos nessa Politica; ao passo que a ENCTI pareceu ter maior contribuicao

efetiva para a definigdo dos temas prioritarios para o Inova Empresa.

3.4.3.3. Relacdo com a percepcdo de agentes do Sistema Nacional de Inovacdo
sobre temas a serem priorizados

Outra forma de analisar se as areas teméticas selecionadas pelos Editais com Integracédo
de Instrumentos foram bem definidas tem a ver com a percepcdo de integrantes do Sistema
Nacional de Inovacéo sobre quais temas deveriam ser priorizados em politicas e programas de

apoio a inovagao.

Especificamente para esta analise, utiliza-se como base de comparacdo levantamento de
Mazzucato e Penna (2016), no qual os autores realizaram entrevistas semi-estruturadas com 23
representantes do sistema nacional de inovacao brasileiro. Um dos levantamentos foi justamente
sua percepcao sobre os principais desafios que poderiam impulsionar as politicas de C,T&I no
Brasil, ou, em outras palavras, que temas seriam as principais candidatas no Brasil a politicas
orientadas a missfes. Os temas elencados nessas entrevistas sdo expostos na Tabela 15, e nos
mostram elevada relagdo com o0s temas estratégicos para os Editais com Integracdo de

Instrumentos.

Como visto na tabela, hé alta correlagdo entre os temas elencados como melhores
candidatos a politicas orientadas a miss@es, e as areas estratégicas para os Editais com Integragdo
de Instrumentos. Assim, enquanto para 0s temas energia; seguranca nacional e agricultura a
relacdo € muito direta, uma vez que praticamente todos os temas elencados estavam incorporados
nos Editais PAISS (biomassa); PAISS Agricola (biomassa), Inova Energia (eélica, solar e redes
elétricas inteligentes), Inova Petro (exploragdo de petroleo), Inova Aerodefesa (aeroespacial e
defesa) e Inova Agro (agricultura); nos temas infraestrutura urbana; e servigos publicos e
infraestrutura publica a relagcdo também existe, mas é menos direta, uma vez que parte dos temas
estdo presentes nos Editais com Integracdo de Instrumentos, especialmente Inova
Sustentabilidade (monitoramento de desastres); Inova Saude Equipamentos Médicos (tecnologias
para saude) e Inova Salde Farmacos (tecnologias para satde). Alguns temas elencados pelos
entrevistados ndo foram priorizados pelos Editais com Integracdo de Instrumentos, a exemplo de
tecnologias para educacéo; tecnologias para melhoria de eficiéncia do setor pablico; e mobilidade

urbana e habitag&o.

Tabela 15 — Principais temas para a estruturacéo de ac¢des orientadas a missoes,
conforme Mazzucato e Penna (2016) e relacdo com Editais com Integracgdo de

Instrumentos Inova Empresa
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Principais temas para a estruturacdo de acdes orientadas a missoes,
conforme Mazzucato e Penna (2016)

Energia: energias renovaveis, nomeadamente biomassa (mas também
energia edlica e solar, especificamente componentes e / ou servicos
associados); exploracdo de petréleo e gas em alto mar e além da camada
do pré-sal; redes elétricas inteligentes e modernizagdo da rede para
promover a eficiéncia energética e a seguranca do abastecimento.

Relac¢do com Editais com
Integracédo de Instrumentos

PAISS; PAISS Agricola; Inova
Energia e Inova Petro

Seguranca nacional: aeroespacial, defesa e seguranca cibernética. Inova Aerodefesa
Agricultura, incluindo: tecnologias para a producdo de alimentos social,
econdmica e ecologicamente sustentavel, incluindo o uso estratégico de Inova Aaro
agua, energia e outros recursos naturais. Esta missdo pode incluir o uso de g
biotecnologia e aproveitar a biodiversidade do Brasil.
Infraestrutura urbana: mobilidade urbana, habitacdo, cidades inteligentes, .
Inova Sustentabilidade -

monitoramento de desastres (principalmente enchentes e também em areas
rurais).

parcialmente

Servico publico e infraestrutura publica: tecnologias para saude, educacdo Inova Saude Equipamentos
e treinamento, e outros elementos do estado de bem-estar brasileiro; e Médicos e Inova Saulde
tecnologias que podem ajudar a melhorar a eficiéncia do setor pablico. Farmacos

Fonte: Elaboracéo propria

3.4.4. As etapas de execugdo do programa

A execucdo de um programa representa a efetiva operacionalizacdo de uma acéo

pretendida, envolvendo atividades como a estruturagdo dos processos necessarios, divulgacao,
mobilizacdo e sele¢do dos beneficiarios a partir das regras definidas, bem como concesséo do
apoio e acompanhamento da execucao dos projetos. Esta se¢do dedica-se a apresentar as etapas

dos Editais com Integracdo de Instrumentos do Plano Inova Empresa.

O Plano Inova Empresa pretendeu direcionar recursos a iniciativas empresariais ambiciosas
e de envergadura. Além disso, ao invés do financiamento ser direcionado apenas a projetos de
desenvolvimento tecnoldgico individuais, o apoio deveria ser direcionado a Planos de Neg6cios
(PNs), que deveriam contemplar diversas etapas da inovacao pretendida, tais como as atividades
de P&D, passando por etapas como o escalonamento-piloto e demonstragdo e culminando com a

industrializacdo e/ou comercializa¢do da tecnologia.

As empresas apresentavam planos de inovacao ao longo de uma sequéncia de etapas desde
uma manifestacdo de interesses até a contratacéo, o que, se por um lado, tornou o processo mais
longo, por outro, permitiu as empresas maior tempo para maturacdo e melhor especificacdo de

suas demandas. Ao final, estes PNs deveriam conter tanto o detalhamento de todos os projetos
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individuais que buscavam ser financiados, como detalhamento sobre como a tecnologia sairia do
estagio de P&D até ser produzida e finalmente alcangasse mercado. O Inova Empresa, inclusive,
visava 0 apoio com instrumentos diferenciados a cada um desses estagios, utilizando, por
exemplo, recursos ndo-reembolsaveis para atividades mais arriscadas, e recursos de crédito para

atividades de menor risco. A figura 11, a seguir, descreve a relagdo entre 0s PNs e 0s projetos.

Figura 11 — Descricao Planos de Neg6cio e Projetos para o Inova Empresa

Plano de Negécio de

Inovagdo . . .
= Um ou mais projetos complementares, que proporcionem uma
visdo clara e consistente sobre o desenvolvimento de um
negocio/empreendimento até o atingimento de metas alcangaveis
. Conjunto de atividades de cardter temporério (com inicio e fim
Projetos

definidos), planejado, executado e controlado, que vise entregar
produtos, servigos ou resultados especificos, desenvolvido em
etapas, realizados com recursos humanos e materiais limitados e
definidos

Etapas/ Atividades

AYey

Fonte: ANEEL/BNDES/Finep (2013b)

Diante dos desafios de muitas das tecnologias almejadas pelo Plano Inova Empresa,
entendia-se também como relevante a realizacdo de parcerias entre 0s agentes no escopo dos
Planos de Negdcio, que seriam liderados por empresas, mas que poderiam ter a participacdo de
demais empresas e de ICTs como parceiros. Para essas parcerias, 0 Inova Empresa estabeleceu a
figura da Empresa Lider, instituicdo que seria a principal desenvolvedora ou demandante das
tecnologias visadas e que seria a responsavel pela interagdo com BNDES e Finep no processo
seletivo. Esta empresa deveria ter também um porte minimo a depender da definicdo de cada
processo seletivo’®. Empresas de menor porte poderiam participar apenas como parceiras. O
objetivo era o de evitar pulverizacdo de recursos em projetos de menor potencial de impacto
econémico, e fazer com que empresas de menor porte pudessem trabalhar em parceria com

empresas de maior porte.

Os Planos de Negdcios poderiam contemplar ICTs e empresas parceiras, que deveriam ter

competéncia nos temas almejados pelas propostas. Ndo havia limitacdo quanto ao porte das

4 Na maior parte dos Editais, o requisito minimo para a Empresa Lider era de um ROB de R$ 16 milhdes
no ano anterior a execugdo dos processos seletivos, ou o ter o Patriménio Liquido minimo de R$ 4 milhGes
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empresas ou ICTs parceiras. A Figura 12 ilustra os agentes que poderiam participar dos Planos

de Negdcio.

Figura 12 — Parcerias nos Planos de Negdcio do Plano Inova Empresa

Unicas a submeter os
Planos de Negdcios

N

Empresa Lidér

Devem estar inseridas no
PN de uma empresa
proponente

N

I

Devem estar inseridas no
PN de uma empresa
| proponente

\

Empresas
parceiras

[y

A4
q
wn

Fonte: ANEEL/BNDES/Finep (2013b)

Outra caracteristica do Inova Empresa € o de ter sido um processo concorrencial, que visava
apoiar as melhores propostas em cada uma das tematicas. Em geral, os Editais Inova foram
construidos prevendo duas grandes etapas. A primeira, relativa & Manifestacdo de Interesse,
compreendia o encaminhamento de Cartas de Manifestacdo de Interesse (CMI) pelas Empresas
Lideres interessadas em participar dos processos seletivos, em que essas deveriam resumir a
estratégia de inovagdo, explicitar a capacidade interna para o desenvolvimento pretendido e
indicar e qualificar as potenciais parcerias com empresas, ICTs ou demais organizacdes,
considerando o tema em que pretendiam trabalhar. A partir da anélise das Cartas de Manifestagdo
de Interesse feita pelas instituictes apoiadoras (Finep, BNDES e demais parceiros), Empresas
Lideres foram selecionadas para construcao de parcerias com as demais empresas e ICTs e 0 envio

de Planos de Negdcios.

Essas parcerias foram estimuladas nos programas. Na maior parte dos Editais foram
realizados workshops para facilitar a conexdo entre Empresas Lideres, Parceiras e ICTs para a
construcdo dos Planos de Negdcios. Nesses eventos, as instituicdes participantes tinham a
possibilidade de expor as tecnologias em que estavam trabalhando e debater possiveis parcerias
com demais entidades. Em alguns programas como o Inova Energia, Inova Agro e Inova
Aerodefesa, esses eventos contaram com publico de mais de 500 participantes. A Figura 13 ilustra

esses eventos.
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Figura 13 — Rodada de Interacéo entre Empresas Lideres, Parceiras e ICTs — Exemplos:

Inova Energia, Inova Agro, Inova Aerodefesa e Inova Petro™

Fonte: Finep

A segunda etapa consistia no encaminhamento pelas Empresas Lideres do Planos de
Negocios, com detalhamento dos projetos que visavam ser apoiados, inclusive com a
possibilidade de participacdo de parceiros, como demais empresas e ICTs. Os PNs deveriam
contemplar o planejamento de todo o empreendimento, considerando as estratégias operacionais
e de inser¢do no mercado. A partir do envio dos PNs, estes eram analisados pelas instituicbes
apoiadoras, com base nos critérios de avaliagdo estabelecidos em cada processo seletivo. Estes
PNs e os projetos correspondentes eram analisados individualmente pelas equipes de BNDES,
Finep e demais parceiros e, posteriormente, submetidos & deliberagdo de comités de avaliacdo
formados pelas equipes das instituicGes apoiadoras. Em alguns dos processos seletivos, inclusive,
as empresas foram convidadas a apresentar seus PNs e projetos as equipes de andlise, de modo a

esclarecer davidas sobre os PNs.

Apos anélise pelas instituicdes apoiadoras, eram indicados as empresas aprovadas o Plano
de Suporte Conjunto (PSC), que visava oferecer o melhor mix de instrumentos possivel, conforme
a oferta de recursos disponiveis e a avaliacdo de cada proposta, podendo inclusive indicar

operacbes a serem submetidas para as diferentes instituicbes parceiras, sendo que em

5 (A) Inova Energia; (B) Inova Agro; (C) Inova Aerodefesa; e (D) Inova Petro
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determinados casos, 0 mesmo Plano de Negdcios aprovado poderia ser habilitado para receber
apoio financeiro tanto da Finep como do BNDES, e de demais instituicdes, por meio de seus
diferentes instrumentos de apoio (crédito, subvencdo, investimento ou instrumentos para

cooperagdo ICT-empresa).

A partir da disponibilizacdo do PSC, cada empresa (lider ou parceira) e ICT participante
dos Planos de Negdcio que fossem proponentes de projetos elegiveis ao apoio encaminhavam 0s
projetos de maneira individual para a contratacdo e o desembolso pelas diferentes institui¢oes
concedentes. A figura 14, abaixo, descreve o processo de submisséo e aprovacdo dos Planos de
Negdcios.

Figura 14 - Processo de Selecao do Plano de Negécios e Contratacdo dos Projetos

Encaminhamento

de Carta de
Manifestagdo de Empresas Lideres Instituigbes aprovadas
Interesse pelas aprovadas submetem projetos
Empresas Lideres encaminham PN nas instituicdes
designadas
Manifestagaode Planos de Contratacdo
Interesse (M) Negdcios (PN) Projetos
Projetos
Plano de Suporte Conjunto: contratados e
BNDES. Fi BNDES, Finep e Parceiros recursos
» Tinep € indicam instituigdes operacionalizados

Parceiros indicam
Empresas Lideres
aprovadas

aprovadas e os respectivos
instrumentos

Fonte: Elaboracdo propria

Os critérios e indicadores utilizados para a selecdo das propostas variavam entre os editais.
No entanto, alguns deles eram recorrentes: i) grau de inovagdo e risco tecnologico; ii)
externalidades e relevancia da proposta para o setor e o pais; iii) viabilidade da proposta e
capacidade técnica dos executores; e iv) aderéncia tematica das propostas aos editais. Cada edital
atribuia pesos distintos a esses e demais parametros, sendo que o grau de inovagdo e o risco
tecnologico tiveram o maior peso dentre os critérios de selecdo em todos os editais. Esta é uma
caracteristica intrinseca & subvengdo econdmica, e inclusive 6rgéos de controle do Brasil exigem

isso explicitamente’®, uma vez que o objetivo essencial do instrumento é o de possibilitar o

6 \/ide Acorddo Acdrddo TCU 910/2011 Plenério
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compartilhamento de riscos entre o setor empresarial e 0 Estado. Dessa maneira, 0s projetos

necessitam de um grau minimo de inovagao e de risco para que possam ser apoiados.

O critério “externalidades e relevancia da proposta para o setor e pais” visava estimular que
as propostas representassem um desenvolvimento relevante para o pais, pudessem adensar a
cadeia produtiva no Brasil; e, ainda, trazer externalidades relevantes tanto nos aspectos
econdmicos e sociais, como nos cientificos e tecnologicos. O critério “viabilidade da proposta e
capacidade técnica dos executores”, por sua vez, visava premiar os projetos com maior capacidade
de serem efetivamente desenvolvidos e que tivessem maior potencial de efetivamente alcancar
mercado e gerar impacto na sociedade. Por fim, o critério referente a “aderéncia tematica”, era
um requisito natural de que as propostas aprovadas devessem atender aos temas previstos no
Edital. Apo6s a contratacdo dos projetos, esses foram acompanhados pelas instituicdes apoiadoras

seguindo seus ritos tradicionais.

O prazo médio de processamento dos editais foi de 6,3 meses’’, considerando o periodo
entre a submissao inicial pelas empresas da Carta de Manifestacdo de Interesses’ e a divulgacéo
do resultado final dos editais. Soma-se a isso mais 5,9 meses, em média, até a contratagdo dos
primeiros projetos de cada Edital. Desta forma, o prazo médio para o primeiro projeto contratado

em cada Edital Conjunto foi de 12,2 meses.

Importante ressaltar que uma das caracteristicas do PIE, mais especificamente dos editais
de integracdo de instrumentos, foi o de apoiar planos de inovagdo empresariais que seriam
maturados ao longo do tempo. Ou seja, dado que se almejava o investimento em tecnologias que
representassem mudanca de estratégias e novas apostas, o processo foi estruturado de modo a dar
mais tempo para as empresas, que teriam a oportunidade de apresentar planos preliminares a
chamada, e, uma vez selecionadas, terem tempo para detalhar esses planos ao longo do processo,

inclusive com os parceiros constituidos.

Este prazo poderia ter sido menor, e isso talvez possa ter prejudicado o desenvolvimento
de parcela dos projetos, especialmente em um cendrio de conjuntura politica e econdmica
desfavoravel. O prazo de processamento das chamadas € superior ao praticado
internacionalmente’® e pode ser justificado por pelo menos dois fatores, como apresentado na
secdo 4.4.4. Em primeiro lugar, os editais foram estruturados em duas fases de modo a dar maior

prazo para maturacdo dos projetos, e também para a formagdo de parcerias entre os agentes.

" Conforme dados de BNDES e Finep

8 Com excegdo do PAISS Agricola em que ndo havia a Carta de Manifestacéo de Interesse

" A Israel Innovation Authority, agéncia de inovacéo de Israel e uma das mais conceituadas do mundo
relata um prazo médio de entre 9 e 12 semanas para 0 retorno as empresas sobre 0s projetos submetidos
(Israel Innovation Authority, 2018) - https://innovationisrael.org.il/en/reportchapter/innovation-authority.
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Reforga-se que neste prazo apresentado contabiliza-se também o processo de promocdo de
parcerias entre a Empresa Lider e possiveis parcerias com demais empresas e ICTs, e 0 prazo
concedido as empresas para encaminhamento dos Planos de Negdcio. Em segundo lugar, as
decisdes sobre os projetos dependiam das andlises por equipes de mais de uma instituicdo, cada
uma com seus procedimentos internos, além de diferentes requisitos para aprovacao interna dos

resultados.

3.5. Conclusotes

Este capitulo buscou apresentar as principais caracteristicas relativas a formulagdo e
execucdo do Plano Inova Empresa, além de parte de seus resultados. A estruturacdo de um
programa nos moldes e na escala do PIE foi possivel pela existéncia prévia e corrente de politicas
industriais e de inovacao e que traziam em seu bojo convergéncia e prioridade para a inovagéo.
Também contribuiu a disponibilidade de recursos e a capacidade técnica de implementacdo das
equipes e liderancas de BNDES e Finep.

Além da escala, o Plano Inova Empresa se destaca pelas inovagdes institucionais nele
contidas, como: inovadores esforcos de articulagdo de instituigcdes e integracdo de instrumentos,
como creédito, subvencao e encomendas tecnologicos, de modo a buscar promover o melhor mix
de instrumentos as empresas; especificacdo em torno de areas estratégicas e desafios tecnoldgicos
a serem alcangados; porta Unica para a submisséo de propostas; fomento a planos de inovagédo

maturados no tempo; descentralizagdo de recursos; dentre outros.

Apesar dessas inovagdes, as atividades tradicionais das duas instituigoes lideres, os “demais
produtos focados em inovacao”, em razdo do crédito de balcdo, continuaram a ser a acdo que mais
representou desembolso de recursos. Isso pode ser explicado pois no crédito de balcdo as
propostas podiam ser submetidas a qualquer tempo, e ndo havia uma limitagcdo setorial ou

tematica.

Nos proximos capitulos serdo apresentados o detalhamento das a¢fes constitutivas, além

de avaliacdo qualitativa e quantitativa de resultados.

4. CAPITULO 4 - DETALHAMENTO DAS ACOES CONSTITUTIVAS E
PRINCIPAIS RESULTADOS

Este capitulo analisara as agdes constitutivas do Inova Empresa, com destaque para seus

aspectos operacionais, principais nimeros, alcances e limitag6es. Essas ac0es serdo apresentadas
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de acordo com trés grupos de agdes distintas: Editais de Integracdo de Instrumentos; Recursos
Descentralizados e Demais produtos focados em inovacdo de BNDES e Finep. Neste capitulo é
ainda apresentado balanco geral da iniciativa, com andlise sobre os nimeros gerais do programa;
a integracdo de instrumentos proporcionada; aspectos operacionais; e reflexdes para futuras

iniciativas. Por fim, € ainda realizada analise sobre o carater orientado a missfes do programa.

Serdo considerados os projetos contratados no periodo 2013-2015. Apesar de algumas
dessas acdes terem continuado sua operacionalizagdo nos demais anos, entende-se que a partir de

2016 houve uma descontinuidade de fato no programa®’.

4.1. Editais com Integracao de Instrumentos Finep-BNDES

Nesta secdo sdo detalhadas as agOes correspondentes aos Editais com Integragdo de
Instrumentos envolvendo BNDES, Finep e demais parceiros, e contemplando as caracteristicas
centrais do PIE, tais como a integracéo de instituigdes e instrumentos; maior estimulo as parcerias

entre empresas, demais empresas e ICTs; e foco em areas prioritarias e desafios tecnolégicos.

4.1.1. PAISS

O Plano de Apoio a Inovagéo dos Setores Sucroenergeético e Sucroquimico (PAISS) surgiu
de uma iniciativa conjunta entre BNDES e Finep que comegou a ser delineada em 2010, momento
em que o setor sucroalcooleiro enfrentava dificuldades, especialmente pelos elevados
investimentos realizados no periodo 2005-2009, que geraram endividamento nas empresas, € a
crise internacional de 2008, que afetou a competitividade do etanol no mercado doméstico de
combustiveis. Assim, as equipes de analise do setor buscaram se aprofundar no tema, acumulando
conhecimentos e intensificando discussdes que permitiram a realizagdo de um panorama do setor
(PINHO, 2018). Pode-se dizer, dessa forma, que o0 programa surgiu a partir de discussfes entre

as equipes técnicas das instituicdes.

A partir dessa parceria foi elaborado um diagnostico que mostrou o potencial que o Brasil
teria para investir no Etanol de Segunda Geracdo (E2G®!). Esse diagndstico foi publicado por

Nyko et al. (2010), profissionais do BNDES. Neste estudo, concluiu-se que havia uma corrida

8 Também por esta razdo ndo foram incluidos o Plano de Desenvolvimento e Inovagdo da IndUstria
Quimica (PADIQ) e o Inova Mineral. Ambas as acfes foram executadas conjuntamente por BNDES e
Finep e guardam as principais caracteristicas dos Editais com Integragdo de Instrumentos do PIE. No
entanto, eles foram lancados a partir de 2015 e as contratacfes ocorreram apenas a partir de 2016.

81 Também conhecido como etanol celulésico, o Etanol de segunda geragéo € extraido a partir das fibras
de um vegetal. No caso da cana-de-agUcar, é obtido a partir do processamento do bagaco ap6s a extracao
do caldo, ou mesmo da palha (Lorenzi e Andrade, 2019).
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mundial em curso pelos biocombustiveis celulésicos, como o etanol 2G, e que o Brasil, apesar de
ser um grande produtor de biocombustiveis convencionais (de primeira gera¢do ou 1G), ndo se
encontrava bem posicionado nessa corrida. No estudo verificou-se ainda que, embora a producéo
de etanol de primeira geracdo tivesse obtido avangos crescentes na produtividade agricola e
industrial, a tecnologia industrial de producdo do etanol entdo vigente datava dos anos 1980 e
estava proxima de seus limites tedricos. Além disso, verificou-se que as novas rotas de converséo
de biomassa, conhecidas como tecnologias de segunda geracdo, apresentavam estimativas de
ganhos substanciais de produtividade, que giravam em torno de 50% em termos de litros de etanol
por hectare. Com a difusdo dessas novas tecnologias, a producdo brasileira de etanol poderia
acrescentar, anualmente, mais de dez bilhGes de litros ou cerca de R$ 12 bilhGes de faturamento
adicional para o setor. O estudo também verificou que a nova tecnologia tinha impacto ambiental
positivo, uma vez que haveria menor necessidade de uso de terra por litro de etanol produtivo, o
gue tenderia a diminuir eventuais pressdes sobre coberturas florestais nativas. Por fim, e
especialmente pelas questdes ambientais, previu-se que este novo processo produtivo teria maior
potencial de exportacdo. Por fim, 0 aumento de producdo dos biocombustiveis por meio de novas
rotas de conversao teria potencial para aumentar a seguranca energética dos paises produtores e
dos paises usuarios. No caso do Brasil, 0 aumento do consumo de etanol carburante tem potencial
para substituir, ainda que ndo totalmente, o consumo de gasolina. Além dos efeitos ambientais
positivos, essa substituicdo geraria economia de divisas para 0 pais, ja que diminuiria a

necessidade de importag¢des do combustivel fossil (NYKO et al., 2010).

Portanto, o diagnostico fundamentou as principais oportunidades das novas tecnologias de
conversdo de biomassa vis-a-vis a tendéncia ao esgotamento das rotas tecnoldgicas entdo vigentes.
Este diagnostico foi posteriormente referendado a partir de ampla consulta a empresas e

pesquisadores envolvidos com 0s setores sucroenergético e sucroquimico.

Desta forma, o PAISS foi lancado em marco de 2011 para o apoio a projetos em torno a
linhas tematicas de desenvolvimento, producdo e comercializacdo de novas tecnologias
industriais de processamento da biomassa da cana-de-agucar para a obtencdo de novos produtos
e bioetanol de segunda geracdo, conforme detalhamento no Quadro 4. O PAISS, portanto, foi
desenvolvido em torno a desafios e orientado para cumprir uma determinada missdo em especial:

dotar o pais de capacitacdo cientifica, tecnolégica e industrial na producao de etanol de 22 geracéo.

Quadro 4 — PAISS — Linhas Tematicas

e Linha 1: Bioetanol de 22 Geracdo
o Desenvolvimento de tecnologias de coleta e transporte de palha de cana-de-
acucar;
o Otimizacdo de processos de pré-tratamento de biomassa de cana para
hidrélise;
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o Desenvolvimento dos processos de producéo de enzimas e/ou de processos
de hidrolise de material ligno-celuldsico oriundo da biomassa da cana-de-

acucar;

o Desenvolvimento de microrganismos e/ou de processos de fermentacdo de
pentoses; e

o Integracdo e escalonamento de processos para producdo de etanol
celulésico.

¢ Linha 2: Novos produtos de cana-de-agucar
o Desenvolvimento de novos produtos diretamente obtidos a partir da
biomassa da cana-de-agUcar por meio de processos biotecnoldgicos;
o Integracdo e escalonamento de processos para producdo de novos produtos
diretamente obtidos a partir da biomassa da cana-de-acUcar.

o Linha 3: Gaseificagdo: Tecnologias, equipamentos, processos e catalisadores

o Desenvolvimento de tecnologias de pré-tratamento de biomassas de cana-
de-acUcar para gaseificagao;

o Desenvolvimento de tecnologias de gaseificacdo de biomassas de cana-de-
acucar, especialmente quanto a otimizagdo dos parametros de processos e/ou
reducdo nos custos de capital dos equipamentos;

o Desenvolvimento de sistemas de purificacdo de gases;

o Desenvolvimento de catalisadores associados a conversao de gas de sintese
em produtos.

Fonte: Elaboracdo propria a partir de Finep (2011)

Para essas linhas foi disponibilizado inicialmente o montante de R$ 1,0 bilhdo, sendo
R$ 500 milhGes de BNDES e outros R$ 500 milhGes da Finep. Conforme previsto no processo
seletivo, esses recursos poderiam ser disponibilizados via crédito (Finep ou BNDES), subvencao
econbmica (Finep), FUNTEC (BNDES), cooperativo ICT-Empresa (Finep) e investimento
(BNDES). O PAISS apresentou demanda expressiva. Foram 57 empresas que submeteram Cartas
de Manifestagdo de Interesse como Empresas Lideres, representando uma demanda de R$ 10
bilhdes, ou seja, dez vezes maior que a demanda de recursos inicialmente disponibilizada (Tabela
16).

Para orientar as empresas selecionadas sobre as informacdes que deveriam constar nos
Planos de Negdcio, equipes técnicas do BNDES e da Finep realizaram plenéaria no dia 05/08/2011
para o esclarecimento de ddvidas. Ao todo, 25 empresas aprovadas na Etapa 1 submeteram Planos
de Negdcios, totalizando demanda de R$ 3,1 bilhGes. Dessas empresas, 20 foram contratadas,
totalizando R$ 3,579 bilhdes em apoio financeiro. Este valor contratado superior ao aprovado nos
Planos de Negdcio ocorreu especialmente em razédo das operacgdes de investimento realizadas pelo

BNDES nas empresas CTC — Centro de Tecnologia Canvieira SA% e Granbio Investimentos

82 https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/imprensa/noticias/conteudo/20140326_ctc
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S/A®, que totalizaram R$ 983 milhdes, e que eram complementares aos Planos de Negécios

aprovados no PAISS.

Tabela 16 — Numero de Empresas e Valor de Demanda/Apoio por Etapa do
Processo Seletivo (Valores em R$ bilh&o)

Valor (R$
Demanda por Etapa N° Empresas milh&o)
1. Submissdo de Cartas de Manifestacdo de Interesse 57 10.000
2. Selecdo de Empresas Lideres 39 6.000
3. Submisséo de Planos de Negdcio 25 3.100
4. Selecdo dos Planos de Negdcio 25 3.100
5. Contratacdes 20 3.579

A Tabela 17 apresenta a distribuicdo dos valores disponibilizados e contratados no PAISS.
Reforga-se o elevado volume contratado em instrumentos que permitem maior compartilhamento
de riscos entre 0 governo e o setor privado, tais como investimento (R$ 983 milhdes), subvencgao
(R$ 75 milhdes), FUNTEC (R$ 47 milhdes), eCooperativo ICT-Empresa (R$ 10 milhdes.)

Tabela 17 — Valores Disponibilizados e Contratados (R$ milh&o e %)

Disponibilidade

Contratacdes por instrumento ContratacOes %

Inicial
Crédito 1.144
BNDES Investimento 500 983 434,6%
FUNTEC 47
Crédito 1.320
Finep Subvencéo 500 75 281,2%
Cooperativo ICT-Empresa 10
Total 1.000 3.579 357,9%

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados de BNDES e Finep

O PAISS ainda possibilitou a formacdo de consércios para a realizacdo de pesquisas
conjuntas. Foram formados sete consércios entre empresas e dez parcerias entre empresas e ICTSs.
Além disso, muitas das empresas financiadas ndo tinham histérico de apoio a inovacao por Finep
ou BNDES. O programa suscitou até mesmo a criagcdo de empresas brasileiras subsidiarias de

grupos internacionais com tecnologias de ponta (NYKO et al., 2013).

Como principais resultados, o PAISS esta possibilitando que o Brasil alcance posicdo de
destaque na corrida tecnoldgica pelos biocombustiveis e quimicos produzidos a partir de

biomassa. No caso especifico da producéo de etanol 2G, o PAISS desencadeou uma série de

8 https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/imprensa/noticias/conteudo/20130121

146



investimentos de escala industrial. Conforme Lorenzi e Andrade (2019), as trés tentativas de se
produzir etanol de segunda geracdo no Brasil partem de iniciativas amplamente apoiadas pelo
PAISS: Granbio (capacidade de 60 milhdes de litros/ano), Raizen (42 milhdes de litro/ano) e CTC
(estdgio piloto, e capacidade de 3 milhdes de litros/ano). Somadas, essas empresas possuem
plantas com uma capacidade instalada de 120 milhdes de litros de E2G por ano, o que torna o
Brasil o quarto pais do mundo em capacidade instalada de segunda geracao, atrds somente dos
Estados Unidos, China e Canada.

Cabe ressaltar que as unidades comerciais tém enfrentado desafios técnicos, atrasos e
paralisaces e realizado ajustes em seus processos, e ainda tém funcionado abaixo da capacidade
nominal. Em 2017, a GranBio produziu 28 milhdes de litros de etanol 2G, e na safra 2018/19, a
Raizen colocou no mercado 16,5 milhGes de litros de etanol 2G, volume reduzido se comparado
aos 2,5 bilhdes de litros produzidos pela companhia (FAPESP, 2019). No entanto, em 2021 o
produto da empresa obtinha um prémio de 70% e a empresa anunciou, no 2° semestre do ano,
investimentos em uma 22 planta de etanol celulésico (MONEY TIMES, 2021). Ressalta-se que
desafios técnicos similares tém sido enfrentados nas iniciativas internacionais. Conforme EPE
(2020), as iniciativas de E2G no exterior ndo tém conseguido alcancar a producéo comercial e
muitas plantas pararam suas operacOes, sem previsdo de retomada. Estes exemplos mostram o
longo prazo muitas vezes exigido para a geracao de resultados em atividades de inovagdo. Além
disso, o elevado risco tecnoldgico e o potencial de relevancia econdmica dos empreendimentos,

nos parecem justificar a participacdo do Estado para o compartilhamento de riscos nas iniciativas.

Além do avanco obtido nas plantas de etanol de segunda geracao, projetos financiados pelo
PAISS acarretaram o desenvolvimento de outras tecnologias, a exemplo de novos quimicos de
maior valor agregado; tecnologias para tratamento de vinhaga; novas variedades de cana-de-
acucar; biofertilizantes; dentre outros. Um dos projetos executado pelo Centro de Tecnologia
Canavieira (CTC), por exemplo, ja gerou seis novas variedades transgénicas de cana aprovadas
para comercializagdo pela Comissao Técnica Nacional de Biosseguranca (CTNBIO), e que séo
resistentes a broca, uma das principais pragas dos canaviais brasileiros, e que gera prejuizos
anuais da ordem de R$ 5 bilhdes ao ano (NOVA CANA, 2021). Outro projeto resultou no

desenvolvimento, pela Granbio, de nove variedades de cana-energia®*, variedades mais adequadas

8 Seus componentes (aglcares e fibras) sdo mais adequados para o processamento de tecnologias de
segunda geragdo devido a maiores concentragdes de fibra, o que representa mais celulose e hemicelulose
para producdo de E2G e lignina para uso nas caldeiras ( Leal, 2010 ). Essa variedade produz menos sacarose
que as espécies tradicionais (cerca de 40% menos), mas possui muito mais fibras (aproximadamente 80%
a mais por tonelada do colmo), ndo sendo, portanto, ideal para a produgdo de aglcar, mas sim para a
producdo de energia elétrica e etanol de segunda geracdo devido a maior quantidade de bagaco. Ela foi
pensada para as regiGes aridas, com défice hidrico, podendo superar assim as adversidades e aumentar a
producdo por area plantada (Milanez et al., 2015).
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para o processamento de tecnologias de segunda geragdo devido a maiores concentracdes de fibra,
0 que representa mais celulose e hemicelulose para producéo do Etanol 2G e lignina para uso nas
caldeiras. Essas variedades possuem produtividade até trés vezes maiores que as convencionais,
podem ser plantadas em &reas degradadas (GRANBIO, 2021), e possuem grau mais elevado de
energia primaria por tonelada ou por hectare comparado as variedades comuns, garantindo, assim,
maior produtividade por &rea plantada. Ja projeto da Methanum Engenharia Ambiental em
parceria com a Adecoagro permitiu a extracdo de biogas a partir da metanizacdo da vinhaca,
principal efluente em usinas de producéo de etanol a partir da cana de agucar. Este projeto foi
testado com sucesso em escala-piloto e se mostra vidvel em escala industrial. Outro diferencial
desta tecnologia é que a vinhaga concentrada, uma vez biodigerida, é tratada e utilizada como
fertilizante organomineral nos campos de cultivo de cana-de-aglcar da Usina. O projeto possuli
grande importancia, pois para cada litro de etanol produzido sdo gerados de 10 a 14 litros de
vinhaca. Com a difusdo dessa nova tecnologia, seria possivel reduzir a praticamente zero o
impacto gerado por este residuo ao meio ambiente, uma vez que 0 metano é produzido em
ambiente controlado, sendo utilizado como fonte de energia renovavel e fertilizante (FINEP,
2019).

Em resumo, os resultados alcangados indicam que o PAISS, projetado em torno a desafios,
foi bem-sucedido em cumprir determinadas missdes, estimulando investimentos das empresas e
institutos de pesquisa. Os resultados ainda ndo atingiram os espereados inicialmente, e talvez ndo
poderia deixar de assim ser, tendo em vista que se tratava de investimentos na fronteira do
conhecimento mundial. Ressalte-se, no entanto, os relatos de geragéo de externalidades positivas
ndo previstas. Esta Gltima dimensdo deve ser devidamente considerada pois, em geral, na
avaliacdo de projetos, mesmo que de inovagdo, esta dimensdo ndo € devidamente considerada

pelos instrumentos tradicionais utilizados pelas agéncias de fomento.

4.1.2. PAISS Agricola

O PAISS Agricola foi lancado em fevereiro de 2014. As institui¢cbes parcerias foram o
BNDES e a Finep. Trata-se de iniciativa complementar ao PAISS, lancado em 2011. O programa
também foi direcionado ao segmento sucroenergético, mas focado em tecnologias agricolas, ndo
industriais. O apoio foi dirigido a Planos de Negdécio que contemplassem inovacdes nas linhas

tematicas elencadas no Quadro 5. Os recursos ofertados foram de R$ 1,48 bilhdo.

Quadro 5 — PAISS Agricola — Linhas Tematicas
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Linha 1: Novas variedades, sobretudo: aquelas voltadas aos ambientes de produgédo das
regides de fronteira; mais adequadas a mecanizagdo agricola; e/ou com maiores quantidades

de biomassa e/ou ATR, com énfase na utilizagdo de melhoramento transgénico;

Linha 2: Maquinas e implementos para plantio e/ou colheita, bem como para coleta de palha
e/ou residuos, com énfase na ampliagdo do uso de técnicas de agricultura de preciséo;

Linha 3: Sistemas integrados de manejo, planejamento e controle da produg&o;

Linha 4: Técnicas mais ageis e eficientes de propagacdo de mudas e dispositivos
biotecnoldgicos inovadores para o plantio e;

Linha 5: Adaptacdo de sistemas industriais para culturas energéticas compativeis,
complementares e/ou consorciaveis com o sistema agroindustrial do etanol produzido a partir

da cana-de-agucar.

Fonte: Elaboracdo propria a partir de BNDES e Finep (2014)

A base para a identificacéo de desafios e a defini¢do das linhas teméticas partiu de estudo
elaborado pelas equipes de Finep e BNDES e a consulta a especialistas. O estudo apontou que 0
setor sucroenergético tinha deficiéncias especialmente em relacdo ao desenvolvimento de novas
variedades de cana. Em relacdo ao desenvolvimento de novas variedades, identificou-se que, ndo
obstante os significativos ganhos alcangados ao longo dos Ultimos quarenta anos, o0 aumento de
produtividade vinha se mostrando cada vez mais lento, sobretudo quando comparado aos
aumentos obtidos em outras culturas. Ja em relagdo a mecanizacao agricola, identificou-se certas
deficiéncias das maquinas e implementos utilizados no setor, sobretudo pela compactacéo do solo
e pelo consumo excessivo de mudas. O estudo também informou que o investimento no
desenvolvimento tecnol6gico vinha sendo feito em ritmo e intensidade aquém do desejado
(NYKO et al., 2013b).

Tal déficit de investimentos em P&D, por sua vez, podia ser explicado por dois fatores
principais: (i) por ser relativamente pequena, a lavoura mundial de cana-de-agUcar ndo gera
atratividade econdmica para investimentos em P&D mais dispendiosos e arriscados e (ii) a maior
complexidade genética da cana e os significativos volumes e quantidades de biomassa a serem
manejados encarecem os esforcos de desenvolvimento de tecnologias agricolas. Desta forma,
justificava-se a criacdo de mecanismos que permitissem compatibilizar os retornos privado e
social do investimento no desenvolvimento de novas tecnologias agricolas e, com isso, gerar
estimulo suficiente para o desenvolvimento de inovagfes de forma mais rapida e, sobretudo,

radical.

149



No total, 48 empresas apresentaram Planos de Negocio ao processo seletivo, representando
uma demanda de R$ 4,5 bilhdes. Dessas, 29 tiveram Planos de Negdcio aprovados, e, por sua vez,
oito foram contratadas, com o valor de financiamento de R$ 151 milhdes, como visto na Tabela
18.

Tabela 18 — Numero de Empresas e Valor de Demanda/Apoio por Etapa do
Processo Seletivo (Valores em R$ bilhdo)®

Valor (R$
Demanda por Etapa N° Empresas milh&o)
1. Submissdo de Planos de Negdcio 48 4.500
2. Selecdo dos Planos de Negdcio 29 1.900
3. Contratacdes 8 151

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados de BNDES e Finep

Em relacdo aos instrumentos disponibilizados, verifica-se a contratacdo de R$ 38 milhdes
do BNDES e R$ 113 milhdes da Finep. Dos R$ 80 milhdes disponibilizados via recursos nao-
reembolsaveis (FUNTEC e Subvencdo), apenas R$ 16 milhdes foram contratados, via recursos

de subvencéo da Finep.

Tabela 19 — Valores Disponibilizados e Contratados (R$ milh&o e %)

Contratagdes por instrumento Disponibilidade = Contratacgdes %
Crédito 38
0,
BNDES Investimento 700 0 54%
FUNTEC 40 0 0,0%
Crédito 97
0
Finep Investimento 700 0 13,9%
Subvengéo 40 16 39,5%
Total 1.480 151 10,2%

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados de BNDES e Finep

Apesar de haver exemplos bem-sucedidos do apoio, como o projeto da Cerradinho
Bioenergia, que gerou ampliacéo significativa da produtividade agricola do plantio e colheita de
cana a partir da utilizacdo de linhas multiplas e plantio equidistante de canas com mudas pré-
brotadas (Finep, 2018), pode-se dizer que os resultados do PAISS Agricola foram aquém do
esperado, 0 que pode ser visualizado pelos volumes contratados bem menores do que os do
PAISS, e também pelo fato de que o programa nao parece ter tido sucesso em induzir um grande

conjunto de empresas a investirem em tecnologias consideradas estratégicas pelo programa. As

8 Esta acdo foi estruturada sem a etapa de manifestacéo de interesse

150



entrevistas realizadas e demais documentos relativos ao programa® mostraram que um conjunto

de fatores levaram a resultados piores que os esperados, tais como:

e O PAISS Agricola foi executado em periodo de maior instabilidade econémica e
politica do que o PAISS. O resultado foi publicado em 16/07/2014, momento em que as
expectativas econdmicas eram desfavoraveis, tanto que houve retracdo no PIB neste

ano;

o A disponibilidade de recursos ndo-reembolsaveis foi menor do que o PAISS, o que
desestimulou as empresas a empreenderem projetos de elevado risco, como os relativos
a novas variedades, que sdo complexos, de alto risco, e requerem longo prazo para

maturacao;

e Parte das empresas com potencial para o desenvolvimento das tecnologias ja estavam
executando projetos complexos no &mbito do PAISS, e ndo quiseram redobrar a aposta

em novos projetos;

o Houve dificuldade de apresentacdo de garantias por parte das empresas aprovadas.
Além disso, a partir de 2015, as condig¢Ges de financiamento reembolsavel tanto de
Finep como de BNDES tornaram-se menos atrativas, o que levou parte das empresas a

desistirem das operagdes.

4.1.3. Inova Petro

O Inova Petro® foi lancado em 2012, como uma iniciativa conjunta entre BNDES, Finep e
Petrobras. O programa se diferenciava dos demais por ter duragdo de cinco anos (2012-2017) e
prever o lancamento de diversos editais. No caso, foram lancados dois, o primeiro em agosto de
2012, e o segundo, em janeiro de 2014. Havia também a expectativa da participacdo da ANP
nessas iniciativas, o que acabou ndo se concretizando. Conforme Mouallem (2016), essa néo
participacdo ocorreu por fatores como entraves regulatérios, que limitaram o uso da ANP dos
recursos previstos, e também pelo ndo engajamento da alta direcéo desta agéncia, o que reforca a
dificuldade na coordenacédo de agentes do SNCTI. Em ambos os editais, o apoio foi dirigido a

Planos de Negdcio que contemplassem inovagdes nas linhas tematicas apresentadas no Quadro 6.

8 Em especial BNDES e Finep (2016)

87 Para fins deste trabalho, considera-se como Inova Petro os dois editais langados em 2012 e 2014. Esses
editais sdo considerados como a mesma acdo, uma vez que se trata de continuidade, com 0s mesmos
parceiros, com pouca diferenciacéo nas linhas tematicas e no orgamento disponibilizado.
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Quadro 6 — Inova Petro 1 e 2 — Linhas Tematicas®®
Inova Petro 1
Linha 1: Tecnologias Aplicaveis em Processamento de Superficie
Vasos de Processo

a) Separadores Trifasicos Gravitacionais: Desenvolvimento de projeto, qualificacdo e
fabricacdo de vasos separadores trifasicos gravitacionais.

b) Tratadores Eletrostaticos: Desenvolvimento de projeto, qualificacdo e fabricacédo de
tratadores eletrostaticos dos tipos AC/DC de fluxo vertical ou horizontal.

¢) Hidrociclones encapsulados: Desenvolvimento de projeto, qualificacdo e fabricacdo
de hidrociclones encapsulados para tratamento de agua oleosa.

Linha 2: Tecnologias Aplicaveis em Instala¢cdes Submarinas
Dutos Flexiveis e seus Acessorios

- Desenvolvimento de projeto, qualificacdo e fabricacdo de dutos flexiveis e seus
acessorios, tais como, enrijecedores de curvatura (bend stiffeners), conectores (end fitting).

- Desenvolvimento (projeto, qualificacdo e fabricacéo) de sistemas de monitoramento
da integridade capazes de detectar os mecanismos de falha: rompimento de arames;
alagamento do anular.

Linha 3: Tecnologias Aplicaveis em Pogos

Sistemas de completacgéo inteligente de pogos

- Desenvolvimento de sistemas, equipamentos e ferramentas para automagédo e

otimizacdo da injecdo e producéo através do controle independente de diferentes intervalos
de completag&o do pogo.

Inova Petro 2
Linha Tematica 1: Processamento de Superficie

- Subtema 1.1: Desenvolvimento de projeto, qualificagdo e fabricagdo de unidade de
flotacdo a gas dissolvido para agua produzida;

- Subtema 1.2: Desenvolvimento de projeto, qualificacdo e fabricacdo de unidade de
eletrocloragdo para 4gua do mar;

- Subtema 1.3: Servico de tratamento e descarte de residuos da atividade de construcao
e manutencdo de pocos terrestres para reservatérios convencionais € ndo convencionais
(shale gas e shale oil).

Linha Tematica 2: Instala¢es Submarinas

8 Maior detalnamento das linhas tematicas pode ser visto em Finep (2012) e BNDES e Finep (2014b)
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- Subtema 2.1: Desenvolvimento de ferramentas e prestagéo de servigos de inspecéo e
manutencao de equipamentos, dutos flexiveis, dutos rigidos e umbilicais submarinos;

- Subtema 2.2: Desenvolvimento de ferramentas e prestacdo de servigos de limpeza
preparatoria para inspecdo interna de dutos multidiametros;

- Subtema 2.3: Desenvolvimento de ferramentas e prestacdo de servigos de inspecao
interna para dutos multididametros para deteccdo de ndo-conformidades como corrosdo
interna, corrosao externa ou trincas.

Linha Tematica 3: Poco

- Subtema 3.1: Desenvolvimento de fornecedores de cimento classe G para cimentacao
de pocos;

- Subtema 3.2: Desenvolvimento de plantas de moagem ultrafina (micronizacao) e de
mistura seca de produtos cimenticios.

Linha Tematica 4: Reservatorios

- Subtema 4.1: Servicos de analises de petrofisica considerando reservatérios
convencionais e ndo convencionais (shale gas e shale oil).

Fonte: Elaboragdo propria a partir de BNDES e Finep (2012) e BNDES e Finep (2014b)

Pode-se observar que houve grande nivel de especificidade nos temas selecionados, uma
vez que estes foram selecionados pelas equipes técnicas de BNDES, Finep e Petrobras, e
consistiam em desafios tecnoldgicos especificos da Petrobras (SANTOS, 2019). Para essas linhas,
e considerando os dois editais, foi disponibilizado o0 montante de R$ 3 bilhdes, sendo R$ 1,5
bilh&o da Finep e R$ 1,5 bilhdo do BNDES. Foram disponibilizados recursos de crédito (Finep e
BNDES), FUNTEC (BNDES), cooperativo ICT-Empresa e subvencdo (Finep), além de
investimento (BNDES). Para o processo seletivo havia a obrigatoriedade de os recursos de
subvencao serem associados a recursos reembolsaveis. O valor da subvencdo maximo seria de
20% do valor de apoio do Plano de Negdcios, no caso de empresas de até R$ 90 milhbes de
Receita Operacional Bruta (ROB); 10% no caso de empresas com ROB entre R$ 90 milhdes e R$
300 milhdes; e 5% para empresas com ROB superior a R$ 300 milhdes.

O programa também previa a possibilidade de utilizacdo de encomenda tecnolégica, uma
vez que conforme previsto no item 8 do Edital, "observados os seus critérios internos e a
legislacdo aplicavel, a Petrobras, em razdo da necessidade da expansdo da sua cadeia de
suprimentos e visando a atender as regras determinadas pela Agéncia Nacional do Petréleo
(ANP), analisara os planos de neg6cios apresentados pelas empresas proponentes, podendo
garantir demanda futura para os equipamentos e servicos listados" (BNDES; FINEP, 2012, p. 9).
A possibilidade de utilizacdo da Encomenda Tecnoldgica seria fundamental para otimizar os

resultados de uma agdo no segmento de petroleo e gas, pois as compras s&o muito orientadas por
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um demandante, no caso a Petrobras. Desta maneira, havia elementos para supor que o Inova
Petro seria uma agdo bem-sucedida, haja vista a integracdo de instrumentos de oferta e demanda,
e do direcionamento estratégico para os investimentos em segmentos de interesse estratégico pelo

governo.

Com base nessa arquitetura, houve a apresentacdo de demanda por 66 empresas,
considerando-se os dois editais, com demanda total de R$ 3,4 bilhGes. Foram realizados dois
workshops de instru¢éo e fomento a parcerias, um relativo a cada edital. No total, 27 empresas
aprovadas na Etapa 1 submeteram Planos de Negdcios, totalizando demanda de R$ 696 milhdes,
sendo que 20 empresas foram aprovadas, totalizando R$ 553 milhdes em valores de apoio,
conforme apresentado na tabela 20, abaixo.

Tabela 20 — NUmero de Empresas e Valor de Demanda/Apoio por Etapa do

Processo Seletivo (Valores em R$ milh&o)

Valor (R$
Demanda por Etapa N° Empresas milh&o)
1. Submiss&o de Cartas de Manifestacdo de Interesse 66 3.400
2. Selecdo de Empresas Lideres 40 1.350
3. Submisséo de Planos de Negdcio 27 496
4. Selecdo dos Planos de Negocio 20 353
5. Contratacdes 5 61

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados de BNDES e Finep

Apesar dos valores aprovados na etapa de sele¢do dos Planos de Negdcio, pequena parcela
acabou sendo contratada. Das 20 empresas aprovadas, foram contratadas apenas 5, totalizando
R$ 61 milhdes, nUmeros bem abaixo dos aprovados (11%) e dos disponiveis (2%). Conforme

Tabela 21, abaixo, observa-se que as contratacfes foram baixas considerando-se todos 0s

instrumentos.
Tabela 21 — Valores Disponibilizados e Contratados (R$ milhdo e %)
Contratacdes por instrumento Disponibilidade Contratactes %
Crédito 14
BNDES Investimento 1.500 0 0,9%
FUNTEC 0
Crédito 40
Finep Subvengdo 1.500 5 3,2%
Cooperativo ICT-Empresa 2
Total 3.000 61 2,0%

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados de BNDES e Finep
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A frustracdo nos valores contratados, e consequentemente nos resultados do programa,

ocorreram principalmente pelos seguintes fatores:

e  Ossubtemas previstos no Edital foram muito especificos e direcionados para demandas
da Petrobras, demandando grande esforgo inovativo. A maior parte das empresas que
tiveram os planos de negdcio aprovados optaram por ndo assinar os contratos sem a
garantia da compra das inovagOes por parte da estatal, 0 que ndo ocorreu (SANTOS,
2019);

e Para o0 Inova Petro, o montante de subvencdo em relacdo aos projetos foi limitado®,

sinalizando baixo nivel de compartilhamento de riscos entre o governo e o setor privado;

e Parte das empresas selecionadas no processo seletivo possuem controladoras no
exterior, € ndo obtiveram autorizagdo de suas controladoras para a assinatura dos
contratos e a execucdo dos projetos. A justificativa € que as inovagdes propostas no
plano de negdcios para atender as demandas especificas da Petrobras limitavam a
capacidade de ganhos de escala no mercado internacional, por isso ndo eram

incorporadas a estratégia de inovacgdo das holdings ou matrizes (SANTQOS, 2019).

e As investigacOes da Operacdo Lava Jato afetaram o segmento de petréleo e gés e
resultaram no corte de cerca de 37% nos investimentos da Petrobras para o periodo
2015-2019, que corresponde ao periodo do segundo edital.

Desta maneira, observa-se que uma acgdo de grande escala num segmento como o de
petroleo e gas demanda uma acdo mais orquestrada entre todos os agentes. Em razdo da
especificidade dos desafios tecnoldgicos elencados, a acdo somente seria viabilizada com a

garantia de compras da Petrobras, que acabou néo se efetivando.

4.1.4. Inova Energia

O Inova Energia foi langado em abril de 2013, com a oferta de R$ 3 bilhdes. Nesta acéo,
além dos parceiros tradicionais, BNDES e Finep, houve também a participacdo da ANEEL. A
participacdo desta agéncia numa a¢do como o Inova Energia poderia ter papel dos mais relevantes,
uma vez que poderia resultar na unido de politicas de financiamento com a agéncia responsavel

pela regulagéo do setor. Conforme colocado por Pacheco e Almeida (2013, p. 13), “praticamente

8 0 valor da subvengdo méaximo seria de 20% do valor de apoio do Plano de Negdcios, no caso de empresas
de até R$ 90 milhdes de Receita Operacional Bruta (ROB); 10% no caso de empresas com ROB entre R$
90 milhdes e R$ 300 milhdes; e 5% para empresas com ROB superior a R$ 300 milhdes
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ndo ha didlogo entre os drgdos setoriais e 0s responsaveis pela politica de inovacao. Isso reduz
muito a eficiéncia das politicas de inovagdo, pois a conduta privada esta pautada pelo que
estabelece a regulacdo setorial. Em certos casos, 0s padrdes, as normas técnicas e 0s regimes de
concorréncia sdo mais relevantes para a agenda de inovacdo do que todo o apoio direto que o
governo possa dar ao setor privado”. Apesar disso, a participacdo da ANEEL no processo nao
teve o pressuposto de unir as politicas de financiamento com a regulacdo, mas, e de maneira mais
timida, unir os instrumentos de financiamento de BNDES e Finep, com o Programa de P&D,
gerido pela agéncia reguladora, o que, de todo modo, j& pode ser considerado um grande feito,
haja vista a anterior (e posterior) desarticulagdo de instrumentos. O Quadro 7, abaixo, apresenta

as trés linhas tematicas.

Quadro 7 — Inova Energia — Linhas Tematicas

¢ Linha 1: Redes Elétricas Inteligentes (Smart Grid) e Transmissdo em Ultra-Alta
Tensdo (UAT)
o Pilotos de Redes Elétricas Inteligentes
o Solugdes em Software para Redes Elétricas Inteligentes
o Equipamentos para Redes Elétricas Inteligentes
o Infraestrutura de Abastecimento Veicular
o Transmissdo em Ultra-Alta Tenséo

e Linha 2: Geragdo de Energia através de Fontes Alternativas
o Solugdes para cadeia fotovoltaica
o Solugdes para cadeia heliotérmica
o Solugdes para cadeia etlica

e Linha 3: Veiculos Hibridos e Eficiéncia Energética Veicular
o Motores e sistemas de tracdo (Powertrains)
o Baterias e acumuladores de energia
o Produgdo em escala

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de ANEEL, BNDES e Finep (2013)

A definicdo desses temas ocorreu a partir do conhecimento acumulado das equipes técnicas
de ANEEL, BNDES e Finep, em articulagdo com os segmentos-alvo das politicas. Conforme
entrevista realizada, eram muitas as rotas tecnoldgicas possiveis dentro do segmento energia, e
como havia divergéncias entre as institui¢des apoiadoras sobre quais deveriam ser priorizadas, as
instituicGes acabaram definindo as linhas tematicas de maneira ampla. O Box 2, abaixo, apresenta

o racional para a defini¢do da Linha Tematica relativa a Redes Elétricas Inteligentes.

Box 2 — Elaboragéo do diagnostico e contexto da Linha Temética Redes Elétricas
Inteligentes (REISs)
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Conforme diagndstico elaborado pelas equipes de ANEEL, BNDES e Finep, a
implantagdo das REIs representaria grande oportunidade de mercado para fornecedores de
tecnologia, de segmentos como medidores inteligentes, telecomunicagdes, automagéo,
software, componentes avancados e microeletronica. Conforme dados da Associacdo Brasileira
de Distribuidores de Energia Elétrica (Abradee), haveria no Brasil a perspectiva de substitui¢do
de um parque de 64 milhdes de medidores, com perspectiva de investimentos de entre R$ 46
bilhdes a R$ 91 bilhdes até 2030 (KAGAN, 2013).

O Inova Energia pretendeu aproveitar o0 momento de testes e experimentagdes que 0s
agentes do setor elétrico estavam realizando por meio de projetos-piloto para induzir a
formacdao de parcerias e desenvolvimento conjunto com a cadeia de fornecedores. Para tanto,
estabeleceu- se que as propostas que apontassem nessa dire¢cdo obteriam acesso aos
instrumentos mais atrativos, incluindo recursos ndo reembolsaveis para empresas Além da
oportunidade de fortalecimento da cadeia produtiva, a implantacdo de REIs traria outros
elementos positivos ao Brasil, a exemplo de potencial de maior eficiéncia comercial e
energética, segurancga operacional e sistémica, aumento e confiabilidade do sistema elétrico, e,
ainda, sustentabilidade econémica e ambiental (RIVERA; ESPOSITO; TEIXEIRA, 2013).

Apesar dessas oportunidades, ja era do conhecimento das equipes de ANEEL, BNDES
e Finep que o sucesso da acdo dependeria de outras questdes, que ndo diretamente o
financiamento concedido. Por exemplo, os custos da implantacdo das REIs superavam seus
beneficios nas condi¢des entdo vigentes (ABRADEE, 2011).

Dessa maneira, e conforme ja previsto em Rivera et al. (2013), o sucesso dessa linha
tematica no Inova Energia dependeria do avanco das politicas energéticas e da regulagdo
conduzida pelo Ministério de Minas e Energia e pela Aneel, que definiriam o ritmo de

substituicdo dos medidores.

Fato é que os resultados previstos pelo Inova Energia, especificamente quanto a Linha
1, foram frustrados. Parte desse resultado decorreu da politica de medidores inteligentes, que
ndo se tornou obrigatéria, como esperado pela organizacdo do processo seletivo, e que
impactou severamente as contratagdes nesta linha, e os resultados esperados. Na pratica, até o
momento em que se escreve esta tese, a regulacdo do segmento pouco avangou, e 0S
investimentos das concessionarias no segmento tém sido timidos (VALOR ECONOMICO,
2018; TELESINTESE, 2020).

157



Para as trés linhas tematicas, foi disponibilizado o montante de R$ 3 bilhdes, sendo R$ 1,2
bilhdo da Finep e do BNDES; além de R$ 600 milhdes da ANEEL. A maior parte desses recursos
foi disponibilizado via crédito (mais de R$ 2 bilhdes), ao passo que R$ 120 milhdes foram
disponibilizados via subvencao econémica (Finep); R$ 80 milhdes via cooperativo ICT-Empresa
(Finep); além de parcela via FUNTEC (BNDES - valor néo foi delimitado no Edital de Sele¢&o).
Foram ainda disponibilizados até R$ 600 milhdes referentes a investimentos obrigatorios das
empresas, referentes ao Programa de P&D da ANEEL.

O Inova Energia apresentou demanda expressiva. Foram 373 empresas que submeteram
Cartas de Manifestacdo de Interesse como Empresas Lideres, representando uma demanda de R$
12,3 bilhdes. Na etapa seguinte, de submisséo de planos de negdcios, 160 empresas submeteram
Planos de Negdcios, totalizando demanda de R$ 8,7 bilhdes. Do total, 121 empresas foram

aprovadas nessa etapa, totalizando R$ 7,1 bilhGes, conforme apresentado na tabela 22, abaixo.

Tabela 22 — NUmero de Empresas e Valor de Demanda/Apoio por Etapa do

Processo Seletivo (Valores em R$ bilhao)

Valor (R$
Demanda por Etapa N° Empresas milh&o)
1. Submiss&o de Cartas de Manifestacdo de Interesse 373 12.300
2. Selecdo de Empresas Lideres 127 9.800
3. Submisséo de Planos de Negdcio 160 8.700
4. Selecdo dos Planos de Negocio 121 7.100
5. Contratacgdes 18 334

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados de BNDES e Finep

Apesar da expressiva aprovacao dos Planos de Negdcio, pequena parcela acabou sendo
contratada. Das 121 empresas aprovadas, foram contratadas apenas 18, totalizando R$ 334
milhdes, nimeros bem inferiores aos aprovados e aos disponiveis. Conforme Tabela 23, abaixo,
observa-se a contratacdo de apenas 13,9% dos valores disponibilizados, sendo este percentual

maior para a subvencao (26,8%) e menor para as a¢cdes do BNDES (7,6%).

Tabela 23 — Valores Disponibilizados e Contratados (R$ milhdo e %)

Contratac@es por instrumento Disponibilidade ContratacOes %
Crédito 82
BNDES FUNTEC 1.200 9 7,6%
Crédito 1.000 199 19,9%
Finep Cooperativo 80 12 15,3%
Subvengdo 120 32 26,8%
Total 2.400 334 13,9%

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados de BNDES e Finep

158



Por meio do Inova Energia foram apoiados projetos em todas as linhas temaéticas, e
contemplando, por exemplo, projetos pilotos de implantacdo de redes elétricas inteligentes
(REIs); softwares e equipamentos para REIs; geracdo de energia através de fontes alternativas; e

veiculos hibridos e eficiéncia energética veicular.

Apesar de ndo haver estudos mais aprofundados sobre os resultados do Plano, pode-se
supor que estes foram inferiores aos esperados, o que pode ser visualizado pelos volumes
contratados, e também pelo fato de que o programa néo parece ter tido sucesso em induzir grande
conjunto de empresas a investirem em tecnologias consideradas estratégicas pelo programa. Os
dados apresentados nas se¢fes 5.2.1, 5.2.2 e 5.2.3 mostram que, especificamente para o apoio via
crédito da Finep, os projetos do Inova Energia podem ser considerados menos inovadores do que
0 da média dos demais Editais de Integracdo de Instrumentos. Conforme apresentado em
entrevista com alguns dos responsaveis pelo processo seletivo, e conforme visto no Box 2, a

frustracéo ocorreu principalmente pelos seguintes fatores:

o O setor de energia entrou em crise especialmente em razdo da Medida Proviséria n°
579/2012, posteriormente convertida na Lei n® 12.783/13, que teve como objetivo a
reducdo do custo de energia ao consumidor final, mas que levou a incertezas e queda do

nivel dos investimentos pelas concessionarias do setor (MARQUES, 2014).

e A queda do preco do silicio internacional inviabilizou o desenvolvimento de projetos
relativos a solucOes para cadeia fotovoltaica. Conforme Carvalho et al. (2014), entre
2010 e 2013, o prego médio spot do silicio policristalino (em kg) foi reduzido de US$
60 para menos de US$ 20;

e A regulamentagdo para o setor relativa aos medidores inteligentes ndo se tornou
obrigatoria, como esperado pela organizacdo do processo seletivo, 0o que impactou
severamente as contratacdes na Linha 1, relativa a Redes Elétricas Inteligentes (Smart
Grid) e Transmisséo em Ultra-Alta Tensdo (UAT);

e Em relacdo a linha 3, relativa a Veiculos Hibridos e Eficiéncia Energética Veicular,
foram submetidos poucos projetos, o que demonstrou, por um lado, uma baixa
maturidade da indUstria nacional em relagdo ao tema, e, por outro, que ainda havia
muitas incertezas quanto ao momento do crescimento dos veiculos hibridos e elétricos

no Brasil®;

% Conforme FAPESP (2017), por exemplo, os incentivos para a aquisicdo de um veiculo elétrico no
Brasil ainda sdo baixos, quando comparado a diversos paises. Além disso, ainda ha desafios quanto a
malha de recarga, regulacgdo, dentre outros fatores.
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e Pequeno numero de empresas com capacidade de competir internacionalmente no
segmento eletroeletrdnico, o que pode ser visto pelo crescente déficit comercial neste
segmento apos a crise financeira internacional de 2008.

Desta forma, observa-se que apesar do trabalho de prospecgdo tematica das equipes de
ANEEL, BNDES e Finep, e apesar da integracdo de instrumentos mais avangada, com a inclusao
do Programa de P&D da ANEEL, a politica de financiamento, sem melhor articulacdo com
politicas como a regulatéria ou a de compras publicas, e em contexto de incertezas para o setor,

acaba impedindo resultados melhores.

4.1.5. Inova Saude — Farmacos

O Inova Saude - Farmacos foi langado em abril de 2013, com a oferta de recursos da ordem
de R$ 1,3 bilh&o. As instituigdes parceiras da iniciativa foram Finep, Ministério da Satde e CNPq.
Conforme Vargas, Almeida e Guimardes (2016), o objetivo principal deste programa foi o de
contribuir para reduzir a dependéncia tecnoldgica do pais no fornecimento de insumos-chave
utilizados no setor da satde. O apoio foi dirigido a Planos de Negdcio contemplando um ou mais
projetos, nas linhas tematicas abaixo descritas:

Quadro 8 — Inova Saude - Farmacos — Linhas Tematicas

e Linha 1: Biofarmacos
o Desenvolvimento de produtos com acéo terapéutica obtidos por rota
biotecnoldgica.

e Linha 2: Farmoquimicos
o Desenvolvimento de insumos farmacéuticos ativos obtidos por sintese
guimica.

e Linha 3: Medicamentos
o Desenvolvimento de tecnologia farmacéutica e processos industriais para
fabricacdo de medicamentos.

Fonte: Elaboracdo propria a partir de CNPQ, Finep e MS (2013)

A definicdo das linhas teméticas ocorreu de modo a atender necessidades estratégicas do
Ministério da Saude. Apesar da previsdo de trés linhas teméticas bastante abrangentes, o foco do
programa e o elemento definidor de seu diagnostico era o apoio a medicamentos biotecnoldgicos,
especialmente aqueles em que ja havia indicacdo de compra pelo Ministério da Saude, como:
Adalimumab, Bevacizumab, Cetuximab, Etanercept, Infliximab, Rituximab e Trastuzumab
(BUENO, 2021). Esses medicamentos eram considerados estratégicos para o Ministério da Salde.

Conforme Vargas et al. (2016), a aquisicdo de medicamentos biofarmacos pelo Ministério da
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Saulde representava cerca de 5% do volume em unidades de medicamentos adquiridas e 40% do

valor das aquisicdes, ou seja, eram elementos de alto valor agregado.

O diagnostico destacava a existéncia de conjuntura favoravel para o setor no Brasil, uma
vez que as empresas estavam adquirindo capacidades tecnoldgicas para investimentos de maior
complexidade tecnoldgica, como os relativos a tais farmacos de origem bioldgica. Ribeiro (2021)
mostra que com base neste diagndstico, havia a intencdo de estimular uma trajetoria distinta das
empresas nacionais, buscando impulsionar o desenvolvimento de produtos bioldgicos, em
especial os anticorpos monoclonais. Na época, as empresas brasileiras ndo possuiam uma
participacdo significativa neste segmento, e dificilmente investiriam nestas tecnologias sem o

apoio do Estado.

Este foi 0 Unico dos Editais com Integragdo de Instrumentos que néo teve a participacéo do
BNDES. Conforme Mouallem (2016), a ndo participagdo do BNDES ocorreu por discordancias
guanto as linhas tematicas a serem priorizadas e porgque 0 banco ja tinha um programa em vigor
para este segmento, o Profarma. Por outro lado, houve a participacdo do CNPg e do Ministério
da Salude. O CNPq participou do programa acresentando ao mix de instrumentos a possibilidade
de priorizagdo de bolsas de capacitagdo no &mbito do Programa Ciéncia sem Fronteiras ou dos
programas tradicionais, nas areas de salde. O MS, por sua vez, ficou responsavel por
disponibilizar até R$ 200 milhdes em recursos de Encomendas® e do PROCIS®, além da
possibilidade de utilizar o mecanismo da aquisicéo estratégica, que corresponde ao uso do poder

de compra e garantia de demanda futura para produtos e bens.

Em relagcdo a aquisicdo estratégica, esta foi estruturada com base no referencial das
Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo (PDPSs), que podem ser entendidas como mecanismo
de politica industrial utilizadas na satde e que implicam uma série de contrapartidas para que
sejam realizadas as compras publicas de farmacos, medicamentos e equipamentos para o Sistema
Unico de Saude (SUS). Dessa forma, garante-se a internalizacdo da produco e a transferéncia de
tecnologia para um produtor nacional durante o contrato de parceria em que sdo concretizadas as
compras governamentais do SUS (VARRICHO, 2017; VARGAS, 2016; SILVA; ELIAS, 2020).
O modelo de funcionamento dos projetos de PDPs envolve a articulacdo de instituicGes publicas
com empresas de capital nacional e estrangeiro para inovagéo e transferéncia de tecnologia. No

caso de medicamentos tal arranjo institucional envolve a participagdo de um laboratério pablico,

°1 Encomenda — Suporte financeiro ndo-reembolsavel a projetos executados por ICTs e produtores plblicos
para desenvolvimentos de tecnologias estratégicas ao Sistema Unico de Sadde — SUS, em conformidade
com as diretrizes estratégicas definidas pelo Ministério da Satde (CNPQ, Finep e MS, 2013).

%2 PROCIS - Programa para o Desenvolvimento do Complexo Industrial da Salde que objetiva fortalecer
os produtores publicos e a infraestrutura de producédo e inovagdo em salde do setor publico, conforme
disposic¢des da Portaria MS/GN 506, de 21 de margo de 2012 (CNPQ, Finep e MS, 2013).
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um laboratorio farmaceutico privado (hacional ou estrangeiro preferencialmente instalado no
Pais) e um produtor de insumo farmacéutico ativo (IFA) nacional (MINISTERIO DA SAUDE,
2012).

No caso pratico do programa, buscava-se a integracdo de instrumentos de oferta, como
subvencdo, bolsas de pesquisa e crédito, com instrumento de demanda, como as aquisicdes
estratégicas do MS. Desta forma, um projeto aprovado pelo Inova Saude poderia receber recursos
para o desenvolvimento tecnoldgico, por exemplo, de um novo medicamento, associado a
transferéncia de tecnologia de um fornecedor (normalmente estrangeiro) e ainda ter a garantia de
compra futura pelo Ministério da Saude. O Sistema Unico de Saide também ganharia pois
garantia-se que, quando do efetivo fornecimento pelo laboratério nacional, os custos de aquisi¢do

seriam menores que o0s entdo em vigor.

O Inova Salde - Farmacos seguiu 0 mesmo processo dos demais. Em relagdo a demanda,
foram 63 empresas que encaminharam Cartas de Manifestacdo de Interesse. Dessas, 26 foram
aprovadas como Empresas Lideres. Na etapa de Apresentacdo de Planos de Negdcio, 21 foram
aprovados totalizando investimentos da ordem de R$ 2,8 bilhGes. Considerando todos 0s

instrumentos disponibilizados, as contratacGes alcancaram R$ 2,583 bilihdes.

Tabela 24 — NUmero de Empresas e Valor de Demanda/Apoio por Etapa do

Processo Seletivo (Valores em R$ bilhao)

Valor (R$
Demanda por Etapa N° Empresas milh&o)
1. Submisséo de Cartas de Manifestacdo de Interesse 63 3.600
2. Selecdo de Empresas Lideres 26 3.000
3. Submissao de Planos de Negdcio 26 3.500
4. Selecdo dos Planos de Negdcio 21 2.800
5. Contratacgdes 15 2.583

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados de BNDES e Finep

Em relacdo as contratacOes, observa-se a utilizacdo de praticamente todos 0s instrumentos
disponibilizados: crédito, subvencao e investimento, da Finep; aquisicdes estratégicas, do MS; e
bolsas de pesquisa, do CNPg, com maior concentracdo de recursos no crédito (R$ 1,317 bilhao)

e nas aquisicdes estratégicas (R$ 1,149 bilhdo).

Tabela 25 — Valores Disponibilizados e Contratados (R$ milh&o e %)

Contratacdes por instrumento Disponibilidade @ Contratagdes %
. Crédito 1.317
Finep . 1.100 124,3%
Subvengéo 66
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Investimento 50

Encomenda e PROCIS 200 0
Ministério da Saude L . . . 575,0%
Aquisicdes Estratégicas Né&o Definido 1.149
CNPq Bolsas de Pesquisa Né&o Definido 0,9
Total 1.300 2.583 198,68%

Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados de BNDES e Finep

Das quinze empresas apoiadas, onze foram apoiadas com mais de um instrumento, sendo
que em trés casos (Bionovis, ICF e Libbs) houve a utilizagao de trés instrumentos. Pode-se, assim,
dizer que o Inova Saude Farmacos foi bem-sucedido na integracdo de instrumentos. Além disso,
houve bom nivel de compartilhamento de riscos entre 0 governo e as empresas, uma vez que das
quinze empresas apoiadas, doze foram também apoiadas com recursos de subvengdo, e

especialmente para as etapas de maior risco de seus Planos de Negécio.

Apesar da amplitude dos temas da agdo, pode-se depreender que o Inova Saude Farmacos
teve papel relevante no apoio ao fortalecimento das empresas nacionais em direcdo a
investimentos nos biofarmacos. A Bionovis, por exemplo, empresa apoiada com recursos de
crédito e subvencgéo no Inova Saude Farmacos (e também apoiada conjuntamente pelo BNDES),
firmou contratos de venda, entre 2014 e 2018, com o Ministério da Salde para os biofarmacos
Betainterferona 1A e o anticorpo monoclonal Infliximabe. Essas compras foram adquiridas por
meio da parceria com o LO Biomanguinhos, no ambito das Parcerias para o Desenvolvimento
Produtivo (PDP) (BUENO, 2021). No mesmo sentido, a Libbs, construiu fabrica para a produgéo
de medicamentos bioldgicos, com investimentos de mais de R$ 500 milhdes. Em junho de 2019,
a empresa conseguiu o registro na Anvisa do primeiro anticorpo monoclonal do principio ativo
Rituximabe, indicado para o tratamento de canceres hematoldgicos como o linfoma ndao Hodgkin
e a leucemia linfocitica cronica. Esse produto atualmente é fabricado na infraestrutura construida
e podera ser disponibilizado para aquisicdo do MS (BUENO, 2021).

Outro exemplo do apoio é a Recepta Biopharma S.A., apoiada com recursos que
totalizaram mais de R$ 50 milhdes, entre 2013 e 2014. A empresa possui 0 dominio da tecnologia
de humanizacédo e de geracdo de linhagens celulares para a producdo de anticorpo monoclonal
humanizado. Em 2015, a Recepta licenciou um anticorpo monoclonal para a empresa norte-

americana Mersana Therapeutics conduzir os estudos clinicos e as atividades regulatdrias.

Conforme Bueno (2021), no que tange a acumulacdo de capacidades tecnoldgicas e de

inovacéo desse setor, 0 processo de desenvolvimento industrial requer longo prazo de maturagdo
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e investimentos continuos em inovacdo. O uso combinado dos instrumentos para dominar a
producdo dos anticorpos monoclonais pode ser visto como uma fase inicial de acimulo de
conhecimento e de capacidade produtiva. Entretanto, para que esta politica seja de fato bem-
sucedida e para que o pais se torne capaz de produzir novos medicamentos biol6gicos, serdo
necessarios mais investimentos de longo prazo e apoio do governo. O autor conclui que, para o
caso da biotecnologia, o Inova Salude Farmacos, associado ao uso combinado da compra publica
do MS com os instrumentos de oferta do BNDES e demais ac¢des da Finep foi capaz de elevar o
patamar da estrutura produtiva e de inovagdo dessa industria no pais.

4.1.6. Inova Saude — Equipamentos Médicos

O Inova Saude — Equipamentos Médicos foi lancado em abril de 2013. As instituicdes
parceiras da iniciativa foram BNDES, Finep e o Ministério da Salde. O diagnéstico para a
estruturacdo do programa foi elaborado com base em Landim et al. (2013) e entrevistas com
relevantes atores da industria de equipamentos médicos no Brasil. Com base neste diagnoéstico,

foram priorizadas as linhas tematicas apresentadas no Quadro 9, abaixo.

Quadro 9 — Inova Saude - Equipamentos Médicos — Linhas Tematicas

Linha 1: Diagnésticos in vitro e por imagem
o Reagentes e equipamentos para diagndstico in vitro do tipo point-of-care
o Equipamentos de diagnostico por imagem utilizando tecnologias de
ultrassom

Linha 2: Dispositivos implantaveis
o Dispositivos implantaveis com materiais bioabsorviveis
o Dispositivos implantaveis com microeletronica embarcada

Linha 3: Equipamentos eletromédicos e odontolégicos
o Equipamentos estratégicos para o SUS: cuidados intensivos, hemodialise e
radioterapia
o Circuitos integrados dedicados e/ou software embarcado para
equipamentos eletromédicos

Linha 4: Tecnologias da Informac&o e Comunicacdo para Salude
o Dispositivos e sistemas para salas cirurgicas inteligentes, inclusive
operadas a distancia, e para monitoramento remoto de pacientes
o Sistemas de comunicacdo especificos ou adaptados para portabilidade e
transmissédo de dados clinicos e/ou laboratoriais/imagem (telemedicina)

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de BNDES, Finep, MCTI e MS (2013)
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Conforme captado nas entrevistas e em BNDES e Finep (2016), especialmente os temas
referentes as Linhas 1, 2 e 3 foram definidos pois eram considerados estratégicos e prioritarios
pelo Ministério da Saude e enderegavam problemas especificos para a area de satde no Brasil.
Na mesma linha, Ribeiro (2021) reforca que as linhas teméticas tiveram foco em projetos com
impacto positivo sobre a demanda do SUS, reduzindo a vulnerabilidade existente quanto ao
fornecimento de produtos e servigcos ao Sistema. No entanto, Ribeiro (2021) discorre que o
programa nao incentivou novas e distintas trajetorias tecnolégicas nas empresas, tendo foco em
estratégias ja praticadas pelas empresas e a trajetoria tecnoldgica vigente, diferentemente do
ocorrido com os farmacos de origem bioldgica no Inova Satde — Farmacos. Por outro lado, a agdo
visou fomentar projetos que tivessem impacto positivo sobre a demanda do SUS, reduzindo a
vulnerabilidade existente quanto ao fornecimento de produtos e servicos ao Sistema (RIBEIRO,
2021).

Para o total das quatro linhas, foi disponibilizado o montante de R$ 600 milhdes, sendo R$
275 milhdes do BNDES, R$ 282,5 milhdes da Finep, e R$ 57,5 milhdes do Ministério da Salde.
A maior parte desses recursos foi disponibilizado via crédito, ao passo que R$ 30 milhdes foram
disponibilizados via subvencéo econdmica (Finep); R$ 15 milhdes via Cooperativo ICT-Empresa
(Finep®), além de parcela via FUNTEC (BNDES - valor ndo foi delimintado no Edital de
Selegdo). Com base nestes numeros, pode-se constatar que o volume de recursos néo-
reembolsaveis foi baixo, especialmente para induzir as empresas a novas rotas tecnoldgicas. Além
da participacdo do BNDES e da Finep, o Inova Saude Equipamentos Médicos contou com a
participacdo do Ministério da Saude, que ficou responsavel por disponibilizar até R$ 62,5 milhdes
em recursos de Aquisicdo Estratégica, no modelo das Parcerias para 0 Desenvolvimento
Produtivo, de maneira similar ao Inova Salde — Farmacos, e de recursos ndo-reembolsaveis a

serem operacionalizados pela Finep via instrumento Cooperativo ICT-Empresa.

O programa seguiu 0 mesmo procedimento de etapas. Ao todo, 145 empresas apresentaram
Cartas de Manifestacdo de Interesse como Empresas Lideres, totalizando uma demanda de R$ 1,3
bilhdo. Apo6s a selecdo de 79 dessas empresas, aprovadas na Etapa 1, 72 submeteram Planos de
Neg6cio, dos quais 45 foram considerados aprovados pelas equipes de BNDES, Finep e
Ministério da Salde. No total, 30 dessas empresas acabaram contempladas com algum dos
instrumentos disponibilizados pelo programa, como visto na Tabela 26, abaixo, totalizando R$
217 milhdes.

% Desses R$ 15 milhdes, R$ 7,5 milhdes foram recursos disponibilizados pelo MS a serem
operacionalizados pela Finep
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Tabela 26 — NUmero de Empresas e Valor de Demanda/Apoio por Etapa do
Processo Seletivo (Valores em R$ bilh&o)

Valor (R$
Demanda por Etapa N° Empresas milh&o)
1. Submisséo de Cartas de Manifestacdo de Interesse 145 1.300
2. Selecdo de Empresas Lideres 79 900
3. Submissdo de Planos de Negocio 72 800
4. Selecdo dos Planos de Negdcio 45 500
5. Contratacoes 30 217

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados de BNDES e Finep

Em relacgdo aos valores contratados, a maior parte ocorreu via crédito, R$ 176 milhdes, ao
passo que R$ 29 milhdes foram contratados via subvencdo (97,7% do valor disponibilizado), e
R$ 11 milhGes via cooperativo ICT-Empresa (77% do disponibilizado). Esses recursos nao
reembolsaveis da Finep foram comprometidos quase na integralidade dos valores
disponibilizados. Por sua vez, no agregado, as contratacdes totais foram equivalentes a 35,3% do
disponibilizado. Pesa para este resultado o baixo volume relativo contratado tanto por BNDES

como por Finep nas operacdes reembolsaveis.

Tabela 27 — Valores Disponibilizados e Contratados (R$ milh&o e %)

Contratagdes por instrumento Disponibilidade Contratagdes %

Crédito 77
BNDES Investimento 275 0 28,1%
FUNTEC 0
Crédito 99
. Investimento 0
Finep Subvencio 290 29 49,2%
Cooperativo ICT-Empresa 11
Encomenda 0
- PROCIS - Programa para o
MmSIS:gCrILO da desenvolvi?nentq Eo 50,0 0 0,0%
Complexo Industrial da
Saude
Total 615 217 35,3%

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados de BNDES e Finep

O volume de contrata¢des baixo ja era esperado pois a indUstria de equipamentos médicos
é relativamente pulverizada em diversos fornecedores de pequeno e médio portes, que tém
projetos também relativamente pequenos e limitada capacidade de prover garantias. N&o
surpreende que neste programa observou-se o0 menor ticket médio por empresa em relagéo a todos

os demais Editais com Integracdo de Instrumentos: R$ 7,2 milhdes. N&o por outro motivo, houve
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maior priorizacao das pequenas e médias empresas. Diferentemente da maior parte das chamadas,
nesta foi permitido que empresas de ROB superior a R$ 5 milhdes pudessem se candidatar como
Empresas Lideres.

Neste caso ndo ocorreu a efetivacdo do apoio via PDPs do Ministério da Saude,
diferentemente do ocorrido no Inova Salde-Farmacos, uma vez que a politica de salde tem
priorizado a compra de equipamentos médicos de maneira descentralizada, ou seja, por Estados
e Municipios, diferentemente da estratégia adotada para a compara de medicamentos, centralizada

no governo federal.

Deste modo este programa teve menor capacidade de integracdo de instrumentos. Das trinta
empresas apoiadas, apenas duas tiveram apoio de mais do que um instrumento no programa: Dabi
Atlante e Labtest (captaram crédito e subvencdo). A maior dificuldade na integragdo dos
instrumentos ocorreu pela dificuldade na apresentacdo de garantias pelas empresas, o que levou
a dificuldades na captagdo de recursos de crédito. Ressalta-se que, ao todo, 20 empresas (entre as
30) foram apoiadas com algum instrumento nao-reembolséavel, que, como ja discutido, é melhor
para o compartilhamento de riscos entre governo e empresas. Com base nestes elementos, pode-
se dizer que o Inova Saude Equipamentos Médicos teve resultados mistos. Por um lado, houve
numero relativamente grande de beneficiarios (30 empresas beneficiadas). Por outro lado, a agdo
teve menor capacidade de induzir grandes saltos nas capacidades tecnoldgicas das firmas
apoiadas. Mesmo assim a acgdo foi bem-sucedida quanto ao estimulo ao desenvolvimento de

tecnologias relevantes para o0 MS.

4.1.7. Inova Aerodefesa

O Inova Aerodefesa foi langado em maio de 2013. Além dos instrumentos tradicionais de
Finep e BNDES, o Inova Aerodefesa contemplava a participacdo do Ministério da Defesa e da
Agéncia Espacial Brasileira (AEB), que além do apoio técnico, figuravam como possiveis
demandantes das solugbes a serem desenvolvidas. A participagdo do MD e da AEB foi
considerada essencial num modelo de fomento estruturado como o buscado pelo Inova
Aerodefesa, uma vez que caso um projeto apoiado por 6rgdos como Finep ou BNDES ndo tivesse
interesse de compra pelo governo, o potencial de comercializagdo da nova tecnologia seria muito
prejudicado (NEGRETE, 2015; LESKE, 2013). O apoio foi direcionado a quatro linhas tematicas:
Aeroespacial, Defesa, Seguranca e Materiais Especiais. A Quadro 10, abaixo, apresenta em maior

nivel de detalhes as linhas tematicas.

Quadro 10 — Inova Aerodefesa — Linhas Tematicas
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e Linha 1: Aeroespacial
o Propulséo Espacial, Foguetes de Sondagem e Veiculos Lancadores
o Plataformas Espaciais / Satélites
o Aeronautica

e Linha 2: Defesa
o Sensores/sensoriamento Remoto para Defesa (equipamentos e/ou
componentes)
o Sistemas e Subsistemas de Comando e Controle para Defesa
o Inovacdo Tecnoldgica em Programas/Projetos Prioritarios

e Linha 3: Seguranca
o Sistemas de Identificacdo Biométrica
o Sistemas de informacdes
o Armas ndo letais

o Linha 4: Materiais especiais
o Materiais para aplicacGes diversas
o Materiais para aplica¢fes na industria de defesa
o Ligas metalicas para aplicacOes especiais

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de AEB, BNDES, Finep e MD (2013)

A definicdo desses temas foi realizada em conjunto entre as equipes de BNDES, Finep,
Ministério da Defesa e AEB, e partiu de dois documentos do governo federal langados pouco
antes do Inova Aerodefesa: O Plano de Articulacdo e Equipamento de Defesa (PAED), de 2012;
e a quarta versdo do Programa Nacional de Atividades Espaciais (PNAE), de 2013. O PAED
contempla o delineamento dos equipamentos necessarios ao cumprimento das atribuicdes da
Forgas Armadas, e favorece o incremento da interoperabilidade entre as trés forgas (BRASIL,
2020). O Plano é composto por 35 programas da Marinha do Brasil (MB), do Exército Brasileiro
(EB) e da Forga Aérea Brasileira (FAB) (ANDRADE et al., 2016). J4 0 PNAE é um instrumento
de planejamento do Programa Espacial Brasileiro, que busca orientar suas a¢oes por periodos de
dez anos (AGENCIA ESPACIAL BRASILEIRA, 2020). Na quarta versio do PNAE foram
definicos uma série de projetos com prazo de conclusdo até 2021, como a continuidade do
Programa CBERS (3 e 4), a construgdo de satélites, com destaque para dois Satélites
Geoestacionérios de Defesa e Comunicagdes Estratégicas (SGDC), o Satélite Geoestacionario de
Meteorologia (GEOMET), o Satélite de Observacao da Terra por Radar (SAR), dois Satélites da
série Amazonia, entre outros (ARAUJO, 2016).

Tanto o PAED como o PNAE sdo documentos muito amplos, envolvendo uma série de
possiveis investimentos em longo prazo, que nao caberiam no orgamento do Ministério da Defesa.
Soma-se a isso a falta de mecanismos claros de priorizacbes de programas e projetos entre as trés

forcas (Aerondutica, Exército e Marinha), como discutido por Silva (2019). Dessa maneira, pela
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auséncia de prioridades definidas, e dada a complexidade de elencar prioridades a uma estrutura
complexa como a Defesa, a saida encontrada pelas equipes técnicas foi a de deixar os temas mais
amplos, contemplando de maneira abrangente as demandas dos documentos mencionados. Para
essas linhas, foi disponibilizado o montante de R$ 2,9 bilhdes, sendo R$ 2,4 bilhGes da Finep e
R$ 500 milhGes do BNDES. A maior parte desses recursos foi disponibilizado via crédito, ao
passo que R$ 120 milhdes foram disponibilizados via subvencéo econémica (Finep); R$ 41
milhdes via cooperativo ICT-Empresa (Finep); além de parcela via FUNTEC (BNDES - valor
ndo foi delimintado no Edital de Selecdo). Ressalta-se havia a previsdo de encomenda ou
aquisicdo estratégica pelo Ministério da Defesa e pela AEB.

O Inova Aerodefesa seguiu 0 mesmo procedimento de etapas. O programa apresentou
demanda expressiva. Foram 285 empresas que submeteram Cartas de Manifestacdo de Interesse
como Empresas Lideres, representando uma demanda de
R$ 13 bilhdes. Ao todo, 70 empresas aprovadas na Etapa 1 submeteram Planos de Negdcios,
totalizando demanda de R$ 10 bilhGes. Dessas empresas, 64 foram aprovadas nessa etapa,

totalizando R$ 8,7 bilh6es em demanda, conforme apresentado na Tabela 28 abaixo.

Tabela 28 — NUmero de Empresas e Valor de Demanda/Apoio por Etapa do

Processo Seletivo (Valores em R$ bilhao)

Valor (R$
Demanda por Etapa N° Empresas milh&o)
1. Submiss&o de Cartas de Manifestacdo de Interesse 285 13.000
2. Selecdo de Empresas Lideres 77 12.800
3. Submissao de Planos de Negdcio 70 10.000
4. Selecdo dos Planos de Negdécio 64 8.700
5. Contratacdes 26 379

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados de BNDES e Finep

Das 64 empresas aprovadas, 38 foram contratadas, totalizando R$ 457 milhdes. Apesar de
0 nimero de empresas com projetos contratados ter sido relativamente alto, os valores contratados
foram bem menores do que os aprovados (R$ 457 milhdes — frente a uma aprovacédo de R$ 8,7
bilhdes) (Tabela 29). Houve razoavel contratacdo de projetos nao-reembolsaveis (FUNTEC pelo
BNDES e Cooperativo ICT-Empresa e Subvencao pela Finep). Ressalta-se ainda a experiéncia
Unica dos Editais da formacdo de um Fundo de Investimento para empresas do segmento

aeroespacial, conforme discutido na sequéncia.

Tabela 29 — Valores Disponibilizados e Contratados (R$ milh&o e %)

Contratacdes por instrumento Disponibilidade Contratac6es %
BNDES Crédito 500 4 11,3%
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FUNTEC 53

Crédito 2.209 182 8,2%
Finep Subvengéo 150 120 80,0%
Cooperativo ICT-Empresa 41 21 50,9%
BNDES/Finep Investimento Néo definido 77
Ministério da Encomenda / A_quisic;éo Sem.v_alor 0 0.0%
Defesa/AEB Estratégica definido ’
Total 2.900 457 15,7%

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados de BNDES e Finep

Uma novidade trazida pelo Inova Aerodefesa de modo a melhor apoiar empresas de menor
porte foi a estruturacdo do Fundo de Investimento em Participagdes Aeroespacial (FIP
Aeroespacial), com foco em tecnologias aeroespaciais, na modalidade Corporate Venture, com a
Embraer no papel de empresa ancora. O objetivo do fundo é o de incentivar o desenvolvimento
de tecnologias mais complexas no setor, em &reas como seguranca de sistemas, transmisséo de
dados, Optica, monitoramento via GPS, aviOnica e integracdo de sistemas. O FIP entrou em
atividade em 2014 com um patrimdnio de R$ 131,3 milhdes, sendo R$ 40 milhdes da Embraer,
Finep e BNDES cada um, R$10 milhdes da Desenvolve SP e R$ 1,3 milhdo da gestora do fundo
(MIRANDA, 2016). Conforme informacdes do site do Fundo Aeroespacial®, onze empresas

foram investidas até o momento, conforme tabela 30:

Tabela 30 — Empresas investidas pelo FIP Aeroespacial

Empresa UF Segmento
Clavis Seguranca da Informacéo S.A. RJ Ciberseguranca
Orbital Engenharia S.A.. SP Espaco
FT Sistemas S.A.. SP Aviacdo ndo tripulada
Geocontrol Ind., Com. e Serv. em Tec. da Inf. Ltda. ES Comando e Controle e Mobilidade
Tempest Servigos de Informética S.A.. PE Ciberseguranca
Victor Alfa Comércio e Servicos S.A.. SP Aeronautico
Desh Tecnologia S.A.. SP TIC e loT
Aquarela Inovacdo Tecnoldgica do Brasil S.A.. SC Big Data
EZ Security SP Ciberseguranca
Redspark Technology S.A.. SP Business Design
Motora Tecnologia S.A.. ES DriverAnalytics

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados de BNDES e Finep

9 http://www.fundoaeroespacial.com.br/empresas-investidas/ . Acesso em 12/03/2021
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Apesar da experiéncia exitosa do FIP Aeroespacial e da contratacdo dos recursos nao-
reembolséveis, o baixo nivel de contratacBes perante a demanda inicial e em relagdo aos valores

disponibilizados ocorreu especialmente em razdo dos seguintes fatores:

- As empresas tinham interesse nos recursos ndo-reembolsaveis, o que gerou desisténcia de

parcela das empresas indicadas para apoio via crédito;

- Especificamente para as Linhas Tematicas Aeroespacial e Defesa, as mais representativas
do Edital (responséveis por 81% dos valores demandados na Etapa de submisséo dos Planos de
Neg6cio), a auséncia da efetivacdo do instrumento de Aquisicao Estratégica foi determinante para
que os niveis de contratacfes ndo alcangassem os disponibilizados.

- Cortes nos orcamentos da Defesa e da AEB geraram incertezas quanto a demanda futura

daquilo que as empresas iriam desenvolver nos planos de negécio aprovados;

- Mesmo empresas com interesse no crédito tiveram dificuldades na obtenc&o dos recursos,
pois estavam em condig¢Oes financeiras adversas, e tinham dificuldades na composicdo de

garantias.

Como discutido por Leske (2013), parte das empresas do segmento de defesa tem buscado
a diversificagdo de sua producéo, visando a utilizagdo comercial de tecnologias originalmente
desenvolvidas para aplicacdo militar. Apesar disso, essas empresas ainda sdo muito dependentes
de compras publicas, e a principal forma de incentivar a produgdo e a inovagao no setor é via a
garantia de compras do governo (NEGRETE, 2015; LESKE 2013).

Apesar disso, as Encomendas TecnolGgicas previstas acabaram ndo se concretizando.
Conforme discutido em Silva (2019), as solugdes e parcerias prospectadas dificilmente
conseguem ser traduzidas em encomendas concretas no segmento de Defesa. Isso ocorre por
desafios tais como: i) a falta de mecanismos claros de priorizagOes de programas e projetos entre
as trés Forcas (Marinha, Exército e Forca Aérea); (ii) a fraca articulacdo entre demandas
tecnoldgicas dos campos da inteligéncia, defesa e seguranca publica e, finalmente, (iii) a série de
descontinuidades quando levados em conta os diversos projetos e programas abarcados dentro de

linhas tecnoldgicas especificas.

Em relacdo as dificuldades apontadas quanto ao financiamento via crédito, ressalta-se que
a Finep buscou uma politica de crédito e de garantias mais benéfica as Empresas Estratégicas de
Defesa que tivessem projetos com elevado contetido inovador, via o Plano de Apoio as Empresas

Estratégicas de Defesa Inova Aerodefesa (PAEIA), aprovado em agosto de 2014. Este Plano
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possibilitou o apoio a alguns projetos via crédito, mas com resultados ainda muito aquém dos

esperados inicialmente.

De maneira geral, pode-se concluir que, apesar dos montantes limitados, o Inova
Aerodefesa foi bem-sucedido na contratacdo de projetos relevantes e de elevado risco e
complexidade tecnoldgica, a exemplo de projetos como veiculos langadores de microssatélites,
estudos em fisica do vdo, e novos compdsitos em asa alongada, na linha Aeroespacial; projetos
como o sistema Astros 2020; plataforma giroestabilizadora; e sistemas de navegacao inercial para
veiculos submarinos, na linha Defesa; projetos em temas como defesa cibernética; e médulo de
inteligéncia prisional, na linha Seguranca; além de projetos como o desenvolvimento de

combustivel sdlido para foguetes, na linha materiais especiais.

4.1.8. Inova Agro

O Inova Agro foi langado em maio de 2013. As institui¢des parceiras da iniciativa foram

BNDES e Finep. O apoio foi direcionado as linhas tematicas apresentadas no Quadro 11, abaixo.

Quadro 11 — Inova Agro — Linhas Tematicas

e Linha 1: Insumos (exceto cana de agUcar)
o Genética e melhoramento genético animal e vegetal;

o Produtos fitossanitarios para controle de pragas, doengas e plantas
daninhas, incluindo processos;

Fertilizantes, incluindo produtos, processos e equipamentos para produgao;
Medicamentos e vacinas para saude animal;

Unidades de demonstracéo de novas tecnologias e de praticas de manejo
mais eficientes, incluindo fazendas-modelo.

e Linha 2: Processamento (exceto cana de agucar e derivados)

o Tecnologias aplicadas ao desenvolvimento de alimentos com alegagéo de
propriedades funcionais (conforme o item 3.3 da Resolugdo n° 18/1999 da
Anvisa, ou Resolucdo que venha revoga-la e substitui-l1a) e/ou a reducédo
dos teores de gordura e sodio nos alimentos processados;

Embalagens com novas funcionalidades;

Aditivos para a industria alimenticia;

Tecnologias para controle e mitigagéo de riscos bioldgicos e quimicos;
Produtos e processos da industria de alimentos

O O O O

e Linha 3: Maquinas e equipamentos para 0 agronegocio (exceto cana de agUcar e
derivados)
o Novas tecnologias voltadas ao armazenamento de produtos agropecuarios e
desenvolvimento de tecnologias que permitam reducéo significativa do
custo de transporte da producédo agropecuaria;
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Maquinas, equipamentos e implementos agropecuérios;

Maquinas e equipamentos para indUstria de processamento de produtos
agropecuarios e de alimentos;

o Maquinas e equipamentos para producdo de insumos para atividades
agropecuarias e aditivos para indUstria alimenticia;

Rastreabilidade (software, hardware e semicondutores);
Agricultura e pecuaria de precisdo: tecnologias e equipamentos;

Equipamentos para diagnostico e monitoramento de pragas de vegetais e
doencas de animais

Fonte: Elaboragéo propria a partir de BNDES, Finep e MCTI (2013)

Conforme Amaral et al. (2014), a defini¢do das linhas tematicas foi realizada em conjunto
pelas equipes da Finep e do BNDES, e foram consultados o0 MCTI, o entdo Ministério do
Desenvolvimento, Indastria e Comércio (MDIC) e o Ministério de Agricultura, Pecuéaria e
Abastecimento (Mapa), que auxiliaram ndo sé na definicdo dos temas mais relevantes a serem
incluidos nas linhas tematicas, mas, principalmente, na definicdo dos subtemas que seriam
passiveis de apoio ndo reembolsavel. Os temas da Linha Tematica 2 foram elaborados com base
em diagnostico de Sidonio et al. (2013).

Para 0 apoio ndo reembolsavel, através dos instrumentos de subvencao econdémica da Finep

e do FUNTEC, foram priorizados alguns desafios dentro dos temas escolhidos, levando em

consideracdo ndo sé o maior risco tecnoldgico envolvido, mas também o impacto que inovagdes

nesses segmentos teriam na agropecuéria e na industria de alimentos (Amaral et al., 2014). Foram
indicados os seguintes desafios:

e  Desenvolvimento de eventos OGMs proprios e de cultivares ndo OGMs de soja e milho;

e  Melhoramento genético de peixes;

o  Desenvolvimento de tecnologias, produtos e processos por meio de novas fontes

(minerais, organicas e subprodutos industriais);

e Tecnologias aplicadas ao desenvolvimento de alimentos com alegacéo de propriedades

funcionais;
e Tecnologias aplicadas a programas de reducédo de patdgenos;
e Implementos para horticultura; e
e Tecnologias e equipamentos para agricultura de preciséo

O Inova Agro disponibilizou R$ 1 bilhdo em partes iguais entre Finep e BNDES. A maior
parte desses recursos foi para operacdes de crédito e somente R$ 30 milhdes para subvencdo

econdmica.
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O Inova Agro seguiu 0 mesmo procedimento dos demais. Inicialmente 171 empresas
submeteram Cartas de Manifestacdo de Interesse como Empresas Lideres, representando uma
demanda de R$ 5,1 bilhGes. Ao todo, 83 empresas aprovadas na Etapa 1 submeteram Planos de
Negdcios, totalizando demanda de R$ 2,9 bilhGes. Nessa etapa 49 empresas foram aprovadas
totalizando R$ 2,1 bilhdes, conforme apresentado na tabela 31, abaixo.

Tabela 31 — Numero de Empresas e Valor de Demanda/Apoio por Etapa do
Processo Seletivo (Valores em R$ bilh&o)

Valor (R$
Demanda por Etapa N° Empresas milh&o)
1. Submissdo de Cartas de Manifestacdo de Interesse 372 5.700
2. Selecéo de Empresas Lideres 132 3.500
3. Submisséo de Planos de Negdcio 83 2.900
4. Selecdo dos Planos de Negocio 49 2.100
5. Contratacdes 15 443

Fonte: Elaboracéo propria a partir de dados de BNDES e Finep

Apesar da expressiva aprovacdo dos Planos de Negdcio, parcela pequena acabou sendo
contratada. Das 49 empresas aprovadas, foram contratadas apenas 15, totalizando R$ 443
milhdes. Conforme Tabela 32, abaixo, observa-se a contratagdo de apenas 44,3% dos valores
disponibilizados, sendo este percentual maior para a subvencao (69,9%) e menor para o crédito
da Finep (21,7%). As contratacdes do BNDES, por sua vez, totalizaram R$ 320 milhdes, cerca de

64% do valor disponibilizado.

Tabela 32 — Valores Disponibilizados e Contratados (R$ milhdo e %)

Contratac@es por instrumento  Disponibilidade ContratacGes %

Crédito 311
BNDES Investimento 500 0 63,9%
FUNTEC 9
Crédito 470 102 21,7%
Finep Investimento 0 0,0%
Subvencéo 30 21 69,9%
Total 1.000 443 44,3%

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados de BNDES e Finep

Houve a contratacéo de projetos de alto grau de inovacao e relevancia, a exemplo de projeto
da Agroceres relativo & obtencdo de plantas de milho resistentes a pragas como a lagarta
helicoverpa e de insetos sugadores, a partir da utilizagdo de técnicas de transgenia e o projeto da
Kimberlity, que pretendia desenvolver fertilizante composto pela associacdo de minerais e

agentes bioldgicos naturais, reduzindo a dependéncia de importacdo de fertilizantes (FINEP,
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2021). Apesar disso, os valores contratados foram abaixo dos esperados. A frustragdo nas

contratagdes ocorreu principalmente pelos seguintes fatores:

o Parte das empresas apoiadas optou por ndo prosseguir com os projetos em razdo do
risco tecnoldgico associado e o baixo volume total concedido para a subvencdo

econdmica;

o Em alguns casos, o processo seletivo longo, e com muitas etapas, acabou fazendo

com o que o projeto aprovado deixasse de ser prioritario para a empresa participante;

o Muitas empresas aprovadas para o instrumento de crédito ndo tinham condic¢es de

apresentacao de garantia, o que era obrigatério para tal instrumento.

4.1.9. Inova Sustentabilidade

O Inova Sustentabilidade foi langado em dezembro de 2013, com a oferta de R$ 2 bilhdes.
A maior parte desses recursos foi disponibilizado via crédito, ao passo que R$ 30 milhdes foram
disponibilizados via subvencdo econdémica (Finep); R$ 30 milhGes via cooperativo ICT-Empresa;
além de R$ 30 milhGes via FUNTEC (BNDES). As instituicGes parceiras da iniciativa foram
BNDES, Finep e Ministério do Meio Ambiente. O apoio foi direcionado as linhas tematicas

apresentadas no Quadro 12, abaixo.

Quadro 12 — Inova Sustentabilidade — Linhas Tematicas

e Linha 1: Produgdo Sustentavel
o Eficiéncia Energética no Setor Industrial;
o Carvéo Vegetal,
o Emissdes Atmosféricas;
o Materiais TOxicos ou Perigosos;
o Efluentes Liquidos;
o Residuos Solidos Industriais

e Linha 2: Recuperagdo de Biomas Brasileiros e Fomento as Atividades Produtivas
Sustentéveis de Base Florestal

o Recuperacdo de Biomas Brasileiros
o Madeira Tropical

e Linha 3: Saneamento Ambiental
o Residuos Solidos Urbanos

o Agua

175



o Esgotos Sanitéarios
o Logistica Reversa
o Solos Contaminados
e Linha 4: Monitoramento de Desastres Ambientais
o Geossensores

o Sistemas Remotos
Fonte: Elaboracdo prépria a partir de BNDES, Finep e MMA (2013)

A definicdo de temas neste Edital foi muito ampla, sem a especificacdo de desafios
tecnoldgicos. Observa-se, por exemplo, que o subtema Eficiéncia Energética no setor industrial
poderia abarcar uma quantidade muito grande de projetos, haja vista que a introducdo de
inovacdes no setor industrial normalmente leva & maior reducdo do consumo de energia em
relacdo ao nivel produzido. Para a formulag&o dos temas foram utilizadas as seguintes referéncias:
Politica Nacional sobre Mudancas Climaticas (Lei n°12.187 /2009); Politica Nacional de
Residuos Solidos (PNRS); Plano de Acédo para Producdo e Consumo Sustentavel (PPCS); Plano
Amazonia Sustentavel (PAS); Plano de Acéo para Prevencdo e Controle do Desmatamento na
Amazbnia Legal (PPCDAM); Programa Cerrado Sustentavel (PCS); Plano de Acdo para
Prevencéo e Controle do Desmatamento e das Queimadas no Cerrado (PPCerrado).

O programa apresentou demanda expressiva. Foram 259 empresas que submeteram Cartas
de Manifestacdo de Interesse como Empresas Lideres, representando uma demanda de R$ 8,4
bilhdes. Dessas empresas, 195 foram aprovadas na Etapa 1 e 136 submeteram Planos de Negdcio
a Etapa 2, totalizando uma demanda de projetos de R$ 5 bilhdes. Do total, 126 empresas foram

aprovadas nessa etapa, totalizando R$ 4,3 bilhGes, conforme apresentado na tabela 33, abaixo.

Tabela 33 — Numero de Empresas e Valor de Demanda/Apoio por Etapa do
Processo Seletivo (Valores em R$ bilhao)

Valor (R$
Demanda por Etapa N° Empresas milh&o)
1. Submiss&o de Cartas de Manifestacdo de Interesse 259 8.400
2. Selecdo de Empresas Lideres 195 7.600
3. Submisséo de Planos de Negdcio 136 5.000
4. Selecdo dos Planos de Negdcio 126 4.300
5. Contratacdes 13 342

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados de BNDES e Finep

Apesar da expressiva aprovacdo dos Planos de Negdcio, parcela pequena foi contratada.
Das 126 empresas aprovadas, foram contratadas apenas 13, totalizando R$ 342 milhGes.

Conforme Tabela 34, abaixo, observa-se a contratacdo de apenas 17,1% dos valores
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disponibilizados, sendo a maior parte desses recursos contratados na modalidade crédito e pelo
BNDES (R$ 306 milhdes). As contrataces da Finep totalizaram R$ 36 milhdes, sendo R$ 28
milhdes via crédito, R$ 6 milhdes via subvencdo e R$ 2 milhGes via Cooperativo ICT-Empresa.

Tabela 34 — Valores Disponibilizados e Contratados (R$ milhédo e %)

Contratacdes por instrumento Disponibilidade Contratagdes %

Crédito 306
BNDES Investimento 1.000 0 30,6%
FUNTEC 0
Crédito 940 28 3,0%
Finep Subvengéo 30 6 21,2%
Cooperativo ICT-Empresa 30 2 5,8%
Total 2.000 342 17,1%

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados de BNDES e Finep
A frustragdo nas contratagdes ocorreu principalmente pelos seguintes fatores:

e Asempresas estavam interessadas nos recursos ndo-reembolsaveis. Desta forma, muitas
aprovadas apenas para o crédito decidiram ndo avangar com seus projetos, ou, o que foi
comum, os encaminharam por fora dos Editais, via 0 mecanismo de balcéo, fazendo os

ajustes que consideravam necessarios;
e Definigdo de temas muito ampla e sem a especificacdo de desafios;

e As contratagdes foram impactadas por alteragdes nas condi¢es de apoio da Finep e do
BNDES, que ficaram menos atrativas a partir de 2015, além de cenério macroecondmico
menos favoravel;

4.1.10. Inova Telecom

O Inova Telecom foi lancado em dezembro de 2013, com a oferta de R$ 1,5 bilhdo, sendo
R$ 920 milhdes da Finep®, R$ 500 milhdes do BNDES e R$ 80 milhdes do Ministério da Sade.
A maior parte dos recursos foi disponibilizada via crédito, ao passo que R$ 30 milhdes foram
disponibilizados via recursos de subvencéo (Finep); R$ 40 milhGes via Cooperativo ICT-Empresa
(Finep); R$ 30 milhdes via FUNTEC (BNDES) e R$ 80 milhdes de recursos ndo-reembolsaveis
do Ministério da Saude.

% Parte desses recursos foram advindos do Ministério das Comunicagdes, via o Funttel
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As instituicBes parceiras da iniciativa foram BNDES, Finep, Ministério das Comunicacdes

e Ministério da Saude. O apoio foi direcionado as linhas tematicas apresentadas no Quadro 13,

abaixo.

Quadro 13 — Inova Telecom — Linhas Tematicas

e Linha 1: Desenvolvimento de solucdes tecnoldgicas voltadas para Comunicagdes

Opticas.

O

O

Sistemas de alta capacidade, acima de 400 Gb/s;

Sistemas de transporte optico no padrio de Rede de Transporte Optico
(Optical Transport Network - OTN);

Sistemas Opticos Subaquéticos — Submarinos e Subfluviais; Tecnologia
FTTH (Fiber To The Home) — Fibra dptica até a residéncia do usuario
final, incluindo técnicas de construcdo (métodos convencionais e
microvalas) e utilizacdo de componentes Opticos passivos; Sistemas de
redes dpticas passivas — GPON, GEPON e WDM-PON;

Design e produgdo de componentes e semicondutores.

e Linha 2: Desenvolvimento de solucdes tecnoldgicas voltadas para Comunicagdes
Digitais sem fio

O

O O O O O

Sistemas de comunicagdo movel sem fio com taxas acima de 10 Mb/s,
incluindo sistemas de comunicag&o rural;

Comunicagdo entre maquinas (M2M - Machine to Machine);
Terminais, incluindo Radio Cognitivo;

Design e produgao de componentes e semicondutores;
Comunicagdes em Frequéncias acima 60 GHz;
Comunicagdes FSO (Free Space Optics) de alta capacidade.

e Linha 3: Desenvolvimento de solucdes tecnoldgicas voltadas para Redes de
Transporte de Dados.

O O O O

Roteamento de borda;

Roteamento de nucleo;

Redes definidas por software com padrdes abertos (ex.: Openflow);
Design e produgdo de componentes e semicondutores;

Redes de comunicagdo para sistemas de automacdo industrial.

e Linha 4: Desenvolvimento de solucdes tecnoldgicas voltadas para Comunicagdes
Estratégicas

O

O O O O

Infraestrutura para processamento e armazenamento de dados no territorio
nacional, visando garantir a seguranca cibernética e a soberania do Pais;

Desenvolvimento de appliances para seguranga e controle do trafego de
dados em redes de computadores;

Comunicagdes via satélite com foco em areas remotas e aplicacOes criticas;
Design e produgdo de componentes e semicondutores;

Radio definido por software;

Redes de controle de misséo critica.
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e Linha 5: Desenvolvimento de solugdes tecnoldgicas voltadas para Telessalude.

o Sistemas de monitoramento, diagnostico e tratamento remoto de pacientes,
incluindo sensores e transdutores;

o Desenvolvimento, validagéo e avaliacdo da conformidade de softwares
embarcados em dispositivos médicos

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de BNDES, Finep, MC, MCTI e MS (2013)

Esses temas foram definidos com base nas prioridades tecnoldgicas do Ministério das
Comunicagdes, conforme definido na Resolucdo n°® 97/2013, do Conselho Gestor do Funttel
(BRASIL, 2013b). Além disso, o tema previsto na Linha 5, relativo a Telessalde, foi incluido
conforme solicitacdo do Ministério da Saude, que participou como parceiro da iniciativa. Os
recursos do MS foram disponibilizados especificamente para projetos relativos a Telessalde, ou
projetos de demais linhas teméticas, mas desde que aplicados a salide. Havia ainda a possibilidade
de utilizagdo do instrumento das Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo, conforme ja

previsto nos dois programas Inova Salde.

Tabela 35 — NUmero de Empresas e Valor de Demanda/Apoio por Etapa do

Processo Seletivo (Valores em R$ milh&o)

Valor (R$
Demanda por Etapa N° Empresas milh&o)
1. Submisséo de Cartas de Manifestacdo de Interesse 295 7.400
2. Selecdo de Empresas Lideres 80 6.000
3. Submissao de Planos de Negdcio 44 2.200
4. Selecdo dos Planos de Negdcio 35 1.700
5. Contratacgdes 9 162

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados de BNDES e Finep

Como mostra a Tabela 35, no total, 295 empresas submeteram Cartas de Manifestacdo de
Interesse, representando uma demanda total de recursos de R$ 7,4 bilhdes das quais 80 foram
selecionadas como Empresas Lideres; dessas, 44 encaminharam Planos de Negdcios, sendo que
35 tiveram PNs aprovados, em projetos que totalizavam R$ 1,7 bilh&o. Apesar dos expressivos
valores expressivos submetidos e aprovados, apenas nove empresas tiveram projetos contratados,

demandando recursos da ordem de R$ 162 milhdes.

Tabela 36 — Valores Disponibilizados e Contratados (R$ milh&o e %)

Contratacdes por instrumento Disponibilidade ContratacGes %
Crédito 4
BNDES Investimento 500 0 0,9%
FUNTEC 0
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Crédito 550 101 18,4%

Finep Investimento 300 50 16,7%
Subvengéo 30 0 0,0%
Cooperativo ICT-Empresa 40 6 14,2%
Ministerlo da Néo-Reembolsével 80 0 0,0%
alde
Total 1.500 162 10,8%

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados de BNDES e Finep

A frustracdo ocorreu principalmente pelos seguintes fatores:

e Em geral, baixa capacidade financeira e tecnolégica dos fornecedores nacionais de
equipamentos de telecomunicacfes para acompanharem concorrentes

internacionais de maior porte e de maior capacidade de inovacao;

e Baixo volume de recursos ndo-reembolsaveis oferecidos, sinalizando baixo nivel

de compartilhamento de riscos entre o governo e o setor privado;

o Especificamente para este Edital foi incluida a necessidade de que, para a
concessdo de recursos de subvengdo econdémica, houvesse a contratagdo também
dos demais instrumentos aprovados nos Planos de Negdcios das empresas, a
exemplo do crédito.

4.2. Recursos descentralizados

Outro dos elementos centrais da concepcdo do Inova Empresa foi a descentralizacdo de
recursos. Apesar do foco principal do Inova Empresa em projetos mais estruturantes, outro desafio
do programa era ampliar 0 pequeno nimero de empresas apoiadas nas politicas publicas. Para
isso, foram formatadas (ou continuadas) parcerias com agentes como Fundagdes de Amparo a
Pesquisa (FAPs), agéncias de fomento estaduais e regionais, e gestores de fundos de investimento.
Deve-se notar que parte dessas acdes ja estavam sendo executadas antes do PIE mesmo que com
nomes e algumas caracteristicas diferenciadas, a exemplo do Tecnova que sucedeu o Programa
de Apoio a Pesquisa em Empresas (PAPPE) da FINEP e o Criatec (agdo de investimento via

Fundos executado pelo BNDES.

4.2.1. Tecnhova
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O Tecnova, lancado pela Finep em 2012, visava apoiar projetos de inovacdo de empresas
de micro e pequeno porte via recursos de subvencéo econdémica. Os valores de apoio foram entre
R$ 120 mil e R$ 400 mil por projeto e a contrapartida necessaria das empresas era de entre 5% e
10% do valor dos projetos. Na primeira edi¢do do programa, que ocorreu entre 2012 e 2014, foram
selecionados 21 parceiros estaduais, indicados pelos respectivos governos dos Estados, sobretudo
Fundacdes de Amparo a Pesquisa (FAPS), por meio de chamada publica de &mbito nacional. O
programa apenas ndo foi executado em S&o Paulo, Acre, Ronddnia, Roraima, Amapa e Piaui.
Foram disponibilizados R$ 190 milhdes de recursos da Finep, além de R$ 89,5 milhGes de
contrapartida dos Estados.

Um objetivo secundario do programa foi reforgar os Sistemas Estaduais de Inovagdo. Desta
maneira, além dos recursos a serem disponibilizados para as empresas, a Finep disponibilizou até
R$ 1,3 milhdo por cada agente estadual com intuito de apoiar a infraestrutura e a organizagdo
desses agentes, realizou treinamentos aos parceiros estaduais, e incentivou que estes se
estruturassem em redes com outros agentes dos sistemas de inovagéo locais, tais como unidades

Senai, Sebrae, ICTs, dentre outros.

No total, 572 empresas foram apoiadas pela iniciativa, 0 que representa 65% da meta
estabelecida para o programa. Foram contratados R$ 211,31 milhdes, cerca de 80% dos valores

disponibilizados, conforme observado na Tabela 37.

Tabela 37 — Metas de Contratacéo e Valores Contratados

Metas Realizado %
N° Projetos 876 572 65%
Valor Projetos (R$ MM) R$ 262,03 MM R$ 211,31 MM 79%

Fonte: Elaboragao propria a partir de Camargo (2016)

Em termos regionais, observa-se que as contratagcdes se concentraram nas regides Sudeste,

Sul e Nordeste, como visto no Gréfico 2, responsaveis pela contratacdo de 78,8% dos projetos.

Gréfico 2 — Meta x Contratagéo por regido (n° projetos)
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Fonte: Camargo (2016)

Apesar do ndo atingimento de todas as metas inicialmente pactuadas, pode-se dizer que o
Tecnova teve resultados positivos, apoiando projetos de inovacdo de MPEs em todas as regies
do pais, e contribuindo para maior capacitacdo das fundacdes de amparo a pesquisa estaduais, e
para melhor estruturacdo dos sistemas regionais de inovacdo. Conforme Castro (2018), que
buscou analisar os resultados do programa com base em questionario aplicado a 66 das empresas
apoiadas, o Tecnova promoveu melhor desempenho as empresas apoiadas, contribuindo para a
contratacdo de novos colaboradores, e para o desenvolvimento de novos produtos ou
aprimoramento dos ja existentes. Além disso, conforme Corréa (2018), o programa também teve
importancia por mobilizar e aproximar as empresas de agentes-chave dos sistemas regionais de

inovacao, tais como Universidades e demais instituicdes de pesquisa, tais como Institutos Senai.

4.2.2. Inovacred

O Finep Inovacred foi langado pela Finep em 2013 com o objetivo de estimular atividades
de inovagdo em micro, pequenas e médias empresas, através do financiamento de projetos de
inovacdo de diferentes naturezas. O Inovacred é operado em parceria com agentes financeiros
como bancos de desenvolvimento, bancos maltiplos, cooperativas de crédito e agéncias estaduais

de fomento e a Finep se encarregou da capacitagdo e treinamento desses agentes.

No momento do credenciamento, cada agente recebeu limite de crédito de até R$ 80
milhdes para o0 apoio as empresas, a depender do porte do agente e da perspectiva de execucdo de
financiamentos no programa. Esses montantes poderiam ser ampliados conforme a performance
operacional de cada agente. Os recursos eram liberados pela Finep aos agentes apos a efetivacdo
das contratagdes dos projetos. Os agentes financeiros credenciados eram remunerados pelo spread
contido na operacg&o e pela possibilidade de inclusdo de tarifa de servi¢os nos contratos, mas eles
assumem integralmente o risco da operacdo e sdo responsdveis pelo fomento, analise e
acompanhamento do projeto, liberacdo de recursos, prestacdo de contas e cobranca em seus

respectivos Estados e regides.

De 2013 a 2015, foram financiados 166 projetos, totalizando R$ 352,7 milhdes (valor total
dos projetos, inclusive a contrapartida das empresas). No Gréafico 3, abaixo, apresenta-se 0

ntmero de projetos e os valores contratados em cada Estado.

Grafico 3 - Resultados Finep Inovacred de 2013 a 2015 — Valores Projetos (R$ MM)

e N° de Projetos
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados da Finep

Como visto, observa-se uma distribui¢do de volume e nimero de operacdes em alguns
Estados das regides Sudeste e Sul: Santa Catarina, Minas Gerais, Parand, Rio Grande do Sul, Sdo
Paulo e Rio de Janeiro, foram responsaveis por 91% do ndmero de projetos apoiados, e que
correspondem a 95% dos valores somados dos projetos. Diferentemente do Tecnova, o Inovacred
ndo foi capaz de promover distribuicdo mais equanime de recursos entre os Estados pois o
programa utiliza o instrumento crédito, que pressup8e analise da capacidade de pagamento da
empresa tomadora e composicéo de garantias. Ressalta-se ainda o diferente nivel de maturidade

dos diferentes agentes financeiros.

Apesar disso, 0 Inovacred teve importante papel para o fortalecimento das empesas
apoiadas. Segundo Ubida (2020), o programa gerou impactos positivos, diretos e indiretos nas
empresas financiadas, tais como ampliacdo da capacidade técnica das empresas, geracao de novas
tecnologias, ampliacdo do mercado-alvo, dentre outros resultados. Além disso, o Inovacred teve
a importéncia de ampliar o aprendizado dos agentes financeiros, que passaram a incluir o tema

inovacdo como uma de suas prioridades de atuacéo.

4.2.3. Criatec

Os fundos Criatec sdo veiculos de investimento operacionalizados pelo BNDES, desde
2007. O objetivo dos fundos é o de investir em empresas de base tecnol6gica, sediadas no Brasil.
Por este mecanismo, 0 BNDES seleciona gestores, que, por sua vez, tém a misséo de selecionar,
investir e acelerar empresas de base tecnolégica. No &mbito do Inova Empresa foi langado o fundo
Criatec 1. Por meio deste fundo, cada empresa poderia receber até R$ 6 milhdes em investimento,
sendo até R$ 2,5 milhdes na primeira rodada, e até R$ 3,5 milhdes em rodadas subsequentes. As

areas prioritarias de apoio eram as seguintes: tecnologia de informacdo e comunicacédo (TIC),
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agronegdcios, nanotecnologia, biotecnologia e novos materiais. Em setembro de 2013 0 BNDES

anunciou a escolha da Bozano Investimentos como Gestora Nacional do Criatec II.

A estrutura de gestdo do Criatec Il previa, além do gestor nacional, de um Assessor
Operacional, e, ainda, de seis gestores regionais, nos seguintes polos: RS, SP, RJ, MG, DF e CE.
Foram realizados investimentos em 31 empresas, representando um valor de R$ 186 milhfes em
investimento, sendo que 66% desse valor correspondeu a aportes do BNDES, e outros 33% de
outros cinco investidores (Banco do Nordeste do Brasil, Badesul, Banco de Desenvolvimento de
Minas Gerais, Banco de Brasilia, Agéncia de Fomento do Rio Grande do Sul e Bozano
Investimentos (BARBOZA et al., 2019). Como apresentado em Silva e Biagini (2015) e Ferraz
(2013b), os fundos Criatec permitiram ao BNDES analisar e selecionar bons empreendedores e
tecnologias disponiveis no Brasil, que receberam ndo apenas recursos, mas também um
acompanhamento préximo que pode constantemente auxilid-las em questdes de gestdo e
governancga. Ainda conforme Ferraz (2013b), dentre os resultados do Criatec pode-se também
destacar o efeito positivo da estrutura em rede adotada no Criatec sobre a desconcentragdo
territorial dos investimentos e a geragdo de externalidades no processo de selegdo e aceleragdo

das empresas apoiadas.

4.3. Demais produtos focados em inovacdo de BNDES e Finep

Na categoria “Demais produtos focados em inovagdo de BNDES e Finep” estdo incluidos
os produtos de apoio a inovacdo operacionalizados por BNDES e Finep ndo contidas nas duas
categorias anteriores e que fizeram parte do PIE. Esses produtos sdo descritos como “instrumentos

de balcao” e “outros editais Finep”.

4.3.1. Instrumentos de “Balciao”

Como instrumentos de balcéo entende-se as demais linhas de apoio de BNDES e Finep no
periodo 2013-2015, operacionalizadas de maneira direta por essas instituicdes. Essas linhas, de
crédito ou investimento (renda variavel), tinham por caracteristica estarem disponiveis a qualquer

tempo para as empresas.

O crédito de “balcao” ¢ o instrumento padrao de apoio de Finep e BNDES, podendo ser
acessado a qualquer momento, e sem a necessidade de processos seletivos. Para a sua
operacionalizacdo, BNDES e Finep divulgam em suas paginas na internet as linhas de apoio
disponiveis, com o objeto financidvel, as respectivas condi¢fes e as condicionantes necessarias
(como exemplo, o porte minimo ou méximo da empresa e as documentagdes necessarias). Em

geral, 0 acesso ao crédito direto demanda da empresa um porte minimo, perspectivas favoraveis

184



guanto a evolucdo do negdcio, condicdes financeiras satisfatorias e capacidade de apresentacao

de garantia.

O crédito de “balcao” foi o instrumento de maior volume de operagdes no PIE: os valores
contratados superaram R$ 20,5 bilhdes no periodo 2013-2015, e os desembolsos, R$ 16,9 bilhdes,
como visto na Tabela 38.

Tabela 38 — Projetos de Crédito “Balcio” contratados no periodo 2013-2015%

Valor Contratado  Valor Desembolsado

oo . 0 Dri
Instituicdo Apoiadora N° Projetos (R$ MM) (R$ MM)

BNDES 253 8.313 7.376

Finep 251 12.271 9.570

Total Geral 504 20.584 16.945

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados de BNDES e Finep

Além do crédito, ambas as instituigdes tinham a¢des de “balcdo” também para a renda
variavel. A Finep, por exemplo, iniciou em 2014 o Programa de Investimento Direto em Empresas
Inovadoras, que consistia em promover operacdes de aquisi¢ao de participacao societéria, visando
a capitalizacdo e o desenvolvimento de empresas inovadoras com alto potencial de crescimento e
retorno financeiro. Para o cumprimento dos objetivos do programa, foi constituido o FIP Inova
Empresa, instrumento pelo qual a Finep realiza aquisi¢des de participagdes societarias. O capital
disponivel para a acdo é de R$ 500 milhdes, sendo R$ 200 milhdes de capital proprio da Finep, e

R$ 300 milhdes de empréstimo junto ao Funttel.

O BNDES também realizava investimentos diretos em empresas, por meio do
BNDESPAR, que corresponde ao bragco do BNDES para atuacdo no mercado de capitais.
Conforme BNDES (2019), o BNDESPAR atua em todos os estagios de crescimento das
companhias. Diversos instrumentos de mercado de capitais sdo utilizados para a realizagdo das
operacdes. Desde fundos de investimento em empresas nascentes, venture capital ou private
equity, passando por investimentos diretos via agdes ou debéntures conversiveis, até as Ofertas

Publicas Iniciais de a¢des (IPO) e participacdo em companhias de capital aberto.

4.3.2. Outros Editais Finep

Além dos instrumentos de “balcdo”, sdo consideradas nesta categoria de analise 0s
seguintes Editais da Finep: Construcdo Sustentavel e Saneamento Ambiental; Tl Maior;

Nanotecnologia; Biotecnologia; e Parques Tecnoldgicos. Estas acbes sdo consideradas como

% S3o considerados neste caso todos os projetos contratados de inovagdo contratados diretamente por
BNDES ou Finep no periodo 2013-2015
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parte do PIE, conforme Finep (2013), mas ndo eram a¢Oes de integracdo de instrumentos ou de

instituicOes parceiras.

O edital Construcdo Sustentavel e Saneamento Ambiental, foi langcado em marco de 2013,
com o objetivo de apoiar, com recursos de subvencdo econémica, o desenvolvimento de produtos
inovadores, que envolvam risco tecnoldgico, associados a oportunidades de mercado nos temas
Construgdo Sustentadvel e Saneamento Ambiental. Para o respectivo apoio, foram ofertados
recursos ndao reembolsaveis do FNDCT até o limite de R$ 30 milhGes, e a demanda inicial
correspondeu a 97 propostas de empresas, no valor total de R$ 247,9 milhdes. Foram contratados
8 projetos, totalizando R$ 11,4 milhGes (FINEP, 2014).

O edital TI Maior, lancado em marco de 2013, teve como objetivo conceder recursos de
subvencao econdmica para o desenvolvimento de produtos e/ou processos inovadores associados
as oportunidades de mercado na area de Tecnologias da Informacéo e Comunicag&o. Inicialmente
o Edital previa a oferta de R$ 60 milhdes em recursos ndo reembolsaveis de subvencéo
econdmica. Posteriormente, houve uma suplementagdo de R$ 20 milhdes, elevando para R$ 80
milhGes o limite disponivel. A demanda inicial apresentada em resposta ao edital foi de R$ 1,1
bilhdo, com a manifestacdo de interesse por parte de 404 empresas. Foram contratados 28
projetos, totalizando R$ 78,9 milhdes (FINEP, 2014).

O edital de subvencdo econdmica em Nanotecnologia teve como objetivo conceder
recursos desta natureza visando o desenvolvimento de produtos com base em processos
nanotecnoldgicos inovadores. Foram disponibilizados R$ 30 milhdes, nas seguintes linhas
tematicas: Plasticos e borrachas; papel e celulose; e higiene pessoal, perfumaria e cosméticos.
Em resposta ao edital, houve a manifestacdo de interesse por parte de 33 empresas, que em
conjunto demandaram R$ 56 milhdes em recursos de subvengdo econdmica. Foram contratados
15 projetos, totalizando R$ 26,1 milhdes (FINEP, 2014).

O edital Produtos obtidos por processos biotecnoldgicos foi langado em margo de 2013,
com a disponibilizacdo de R$ 24 milhdes para apoio a projetos de inovagdo em produtos obtidos
por processos biotecnolégicos, dentro do escopo dos seguintes temas: inovacao de produtos com
aplicacdo na area de cosmética, a partir da biodiversidade brasileira; inovacdo de produtos e
processos biotecnoldgicos com aplicagdo no setor de agronegocio, preferencialmente em defesa
e sanidade agropecuadria; e desenvolvimento, por processo biotecnoldgico, de vacinas e soros em
salde animal. A demanda apresentada correspondeu a R$ 88 milhdes, com o envio de 64

propostas. Foram contratados 7 projetos, totalizando R$ 7,1 milhGes (FINEP, 2014).
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4.4, Balanco geral do Plano Inova Empresa

Nesta secdo é realizada andlise geral do Plano Inova Empresa, a partir da discussdo sobre
0s principais nimeros; o0 uso integrado de instrumentos; sua atuacdo orientada a missoes; e, por
fim, reflexBes sobre aspectos operacionais e técnicos que podem ser aperfeicoados, e sugestdes

para eventuais edi¢des futuras do programa.

4.4.1. Principais NUmeros

Com recursos da ordem de R$ 32,9 bilhdes, o Plano teve uma demanda inicial de R$ 98,7
bilhdes por meio de manifestacdes de interesse submetidas por 2.715 empresas e 223 institutos
de pesquisa. Ao final foram contratados R$ 28,7 bilhdes e desembolsados R$ 23,0 bilhdes,
referentes a 1.626 projetos de inovagéo de 1.328 empresas beneficiadas. Como visto adiante, séo

nUmeros impressivos, e que mudaram a escala do apoio a inovagdo no Brasil.

Conforme a Tabela 39 a agdo com maiores valores contratados foi a relativa aos “Demais
Produtos focados em inova¢do de BNDES e Finep”, com R$ 20,7 bilhdes, com 450 empresas
beneficiadas. Por sua vez, a acdo com maior nimero de empresas apoiadas foi a descentralizagao
(744) dado o seu foco em empresas de micro e pequeno portes. Os Editais com Integracdo de
Instrumentos tiveram um valor contratado de R$ 7,1 bilhdes, referentes a 290 projetos e 147

empresas beneficiarias.

Tabela 39 — N° de projetos, de empresas apoiadas e valores contratados e liberados —

BNDES e Finep conforme as diferentes a¢des

~ Instituicdo  N° Projetos N° Valor Valor
Acéo Executora Apoiados  Empresas Contratado (R$ Desembolsado
MM) (R$ MM)

Ed'ta'sl g:tﬂm;i%‘:‘?ao de 290 147 7.101 5.132

PAISS BNDES e Finep 49 21 3.579 2.557

Inova Salde Farmacos Finep 23 15 1.433 1.064
Inova Agro BNDES e Finep 39 15 443 342
Inova Aerodefesa BNDES e Finep 46 22 379 272
Inova Sustentabilidade BNDES e Finep 30 12 342 249
Inova Energia BNDES e Finep 29 17 334 273
Inova Salde Equipamentos Médicos BNDES e Finep 34 29 217 143
Inova Telecom BNDES e Finep 11 8 162 128
PAISS Agricola BNDES e Finep 19 8 151 69
Inova Petro BNDES e Finep 10 4 61 36
Descentralizagdo 774 755 913 901
Inovacred Finep 166 156 353 341
Inovar Finep 23 23 262 262
Tecnova Finep 572 572 266 266
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Criatec 11% BNDES 13 13 33 33

Demais Produtos focados em

inovacdo de BNDES e Finep 562 450 20.707 17.045
Crédito Direto BNDES e Finep 504 395 20.584 16.945
T1 Maior Finep 28 28 79 66
Nanotecnologia Finep 15 15 26 19
Construcdo Sustentavel Finep 8 8 11 9
Processos Biotecnldgicos Finep 7 7 7 6
Total Geral 1.626 1.328 28.722 23.079

Fonte: Elaboracéo propria a partir de dados de BNDES e Finep®®

O maior volume de recursos operacionalizado pelos “Demais Produtos” pode ser explicado
pelos seguintes fatores: (i) dado que ndo havia limitacGes setoriais ou de desafios tecnoldgicos,
0s instrumentos de balcdo atendiam os temas de interesse de nimero mais amplo de empresas; ii)
mecanismo de balcdo ndo tinha um prazo determinado de submissao, atendendo as empresas no
momento em que estas estavam prontas para a submissao das propostas; iii) muitas empresas que
por motivos diversos ndo conseguiriam acessar recursos nao-reembolsaveis nos Editais de
Integracdo de Instrumentos preferiram a submissdo das propostas via acdes de balcdo, dada a
maior flexibilidade.

A Tabela 40 apresenta o detalhamento dos recursos disponibilizados e contratados por
instrumentos disponibilizados pelo BNDES e Finep. O principal instrumento foi o crédito
reembolsavel, com R$ 26,4 bilhGes contratados (91,9% do total) e 633 empresas apoiadas. O
segundo principal foi a Renda Variavel (investimento), com a contratacdo de R$ 1,37 bilhdo,
porém com 0 apoio a apenas 38 empresas. A subvengdo econémica foi o terceiro principal
instrumento em termos de contratagdo, com R$ 761 milhdes, mas atendendo o0 maior nimero de
empresas: 690. Os recursos nao-reembolsaveis para cooperacdo ICT-Empresa foram o recurso

menos utilizado, com R$ 182 milhdes contratados (0,63%) e 32 empresas beneficiadas.

Tabela 40 — N° de projetos, de empresas apoiadas e valores contratados e liberados —

BNDES e Finep por instrumento — Plano Inova Empresa

Instrumento  N° Projetos  N® Empresas Valor Contratado Valor Liberado

(R$ MM) (R$ MM)
Crédito 835 633 26.402 20.970
Investimento 40 38 1.378 1.378
Subvengéo 710 690 761 591
Cooperativo 41 32 182 140

%7 S&o consideradas apenas as operagdes contratadas até 2015

% Estes valores correspondem aos informados por BNDES, disponibilizado via Lei de Acesso a
Informacdo, e Finep, e representam apenas os valores dos apoios das institui¢des, ndo incluindo as
contrapartidas obrigatérias. Finep (2015) apresenta o valor total de contratacdo do PIE de R$ 36,79 bilhdes,
mas inclui neste montante o valor de contrapartida, que corresponderia a 26% deste valor.
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Total 1.626 1.328 28.722 23.079

Fonte: Elaboracéo propria a partir de dados de BNDES e Finep

Essa concentracdo em recursos reembolsaveis foi resultado da maior disponibilidade de
recursos deste instrumento, como discutido na secdo 3.3.4, e isso pode dificultar a inducdo aos
investimentos em tecnologias de risco e que normalmente ndo sdo as escolhas correntes das
empresas, como colocado por Nyko et al. (2013), uma vez que, como apresentado na se¢do 1.5.2,
0 instrumento reembolsével é normalmente mais associado a atividades de menor incerteza

tecnolégica.

Apesar dessa concentra¢do em recursos reembolsaveis, observa-se que os nimeros do PIE
foram expressivos. Para melhor analisa-los, convéem comparé-los com os dados sobre o esforco
inovativo das empresas brasileiras no periodo de execugdo do Plano. A Tabela 41, abaixo,
construida a partir de dados da PINTEC, apresenta os dados de investimentos em P&D interno e
em inovacdo no ano de 2014, considerando o nimero de empresas com este tipo de investimentos,
e 0s volumes investidos. Como visto, 7.637 empresas realizaram atividades internas de P&D em
2014, ao passo que o PIE apoiou 1.328 diferentes empresas. Dado que a maior parte das empresas
apoiadas pelo PIE realizam atividades de P&D, pode-se supor que parte significativa das
empresas que realizam atividades internas de P&D interno no Pais foram apoiadas pelo Inova
Empresa. Em relagdo aos volumes investidos, € importante ressaltar que os desembolsos dos
projetos apoiados pelo PIE ocorreram durante muitos anos, o que impossibilita uma comparagéo
adequada entre os dados apresentados na Tabela 40, com os da Tabela 41. De todo modo, 0s mais
de R$ 23 bilhdes desembolsados (mesmo que realizados em diversos anos) sdo também
expressivos perante 0os R$ 81 bilhGes investidos em atividades de inovacdo em 2014, ou 0s

R$ 24,7 bilhdes de investimentos em atividades internas de P&D nesse ano.

Tabela 41 — Indicadores de atividades de P&D interno e de inovagédo no setor

empresarial no Brasil — Ano 2014%

. Dados ano
Indicadores 2014
Numero de Empresas com atividades internas de P&D 7.637
Valor do investimento em atividades internas de P&D (R$ milhdes) 24.702
Valor do investimento em atividades de inovacdo pelas empresas (R$ milhdes) 81.492

Fonte: Elaboragdo propria a partir de IBGE (2016)

9 E utilizado o ano de 2014 como referéncia para esta anélise dado que este é 0 ano do maior volume de
recursos contratados e desembolsados
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Outra importante comparacdo € a realizada com as operacdes voltadas a inovacdo de
BNDES e Finep entre 2009-20111%, Neste periodo, foram contratados recursos da ordem de
R$ 10,43 bilhdes por ambas as instituicbes. Ou seja, no periodo do PIE, os volumes
operacionalizados por BNDES e Finep para atividades de inovagdo cresceram 2,75 vezes em
termos nominais. Isso mostra que os valores foram expressivos também relativamente ao

habitualmente realizado por tais instituicGes.

Em relacdo a divisdo das contratacdes e desembolsos entre as duas principais instituicdes
executoras do PIE, observa-se que a Finep apoiou maior nimero de empresas, e também teve
maiores valores contratados e desembolsados no ambito do programa. Em rela¢do ao nimero de
empresas, a diferenca apresentada na Tabela 42 decorre especialmente do volume alcangado pelos
programas de descentralizacao de recursos, especialmente o Tecnova e o Inovacred, que atingiram
numero amplo de empresas. Em relagdo ao diferencial dos valores contratados e liberados, a
diferenca principal ocorreu em raz&o dos maiores volumes operados pela Finep nas operagdes de
crédito de balcdo. Parte desta diferenca decorreu também dos numeros significativos do Inova

Salde Farmacos, operado apenas pela Finep.

100 periodo anterior ao Inova Empresa
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Tabela 42 — N° de projetos, de empresas apoiadas e valores contratados e liberados —

por instituicdo de apoio

Valor Contratado Valor Liberado

o 1 [o]
Instrumento  N° Projetos N° Empresas (R$ milhdes) (R$ milhdes)

BNDES 387 214 11.424 9.885
Finep 1.239 1.130 17.298 13.193
Total 1.626 1.344 28.722 23.079

Fonte: Elaboracéo propria a partir de dados de BNDES e Finep

4.4.2. Uso coordenado dos instrumentos

Para além da consideragdo sobre volume de recursos, um dos principais elementos da
concepcao do Inova Empresa, e especificamente para os Editais com Integragdo de Instrumentos,
foi a previséo do uso coordenado dos instrumentos. A integracdo de instrumentos variou conforme
a acdo, mas, no total, apenas 25% das empresas beneficiarias dos Editais com Integracdo de
Instrumentos foram apoiadas por dois ou mais instrumentos. Os dados sdo apresentados no
Gréfico 4. O Inova Saude Farmacos foi a agdo que mais propiciou a integracdo de instrumentos,
uma vez que 69% das empesas beneficiarias utilizaram mais de um instrumento de apoio. Neste
caso, a integracédo foi bem-sucedida principalmente pela efetivacdo do mecanismo de encomendas
tecnologicas orientado por uma priorizagdo explicita por parte do MS. Para esta area havia
também um bom volume de recursos disponiveis para a subvencao e as empresas tinham, em
geral, adequadas condicBes financeiras, o que facilitou seu acesso ao instrumento de crédito

reembolséavel.

Gréfico 4 — Uso integrado de instrumentos por edital
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Fonte: Elaboracéo propria
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A Tabela 43, por sua vez, apresenta 0 nimero de empresas apoiadas no &mbito dos Editais
com Integracdo de Instrumentos conforme os instrumentos utilizados. Observa-se que 0s
instrumentos mais utilizados foram o crédito, com 100 empresas beneficiadas, e 0s recursos nao-
reembolséveis (subvencao e recursos para cooperagdo ICT-Empresa), com 86 beneficiarias. Além
disso, onze empresas foram apoiadas via investimento, e outras quatro, via encomendas
tecnoldgicas. Observa-se a partir desses dados um equilibrio entre 0 apoio via crédito e os demais
instrumentos, quando analisados em conjunto. Das 167 empresas com operag¢des contratadas nos
Editais com Integracdo de Instrumentos, 100 (59,9%) foram apoiadas via crédito, e outras 100

pelo conjunto dos demais instrumentos.

Tabela 43 — Numero de empresas com operacdes contratadas no ambito dos Editais

com Integracdo de Instrumentos conforme os instrumentos de apoio®

N° de Empresas conforme instrumento % de % de Empresas
NO - com apoio via
Acéo Empresas . Subv. ou Encomenda Empresas Subv. / N&o
Apoiadas ~ Crédito Nao- Invest. Tecnolégica - apolo — peemb. / Invest. /

Reemb. Credito Encomenda
Inova Aerodefesa 32 8 20 8 0 25,0% 87,5%
Inova Salde Farmacos 16 11 13 1 4 68,8% 87,5%
Inova Salde Eqtos Médicos 30 12 20 0 0 40,0% 66,7%
PAISS 18 12 10 2 0 66,7% 61,1%
Inova Energia 20 14 11 0 0 70,0% 55,0%
Inova Petro 5 2 0 0 100,0% 40,0%
Inova Telecom 8 3 0 0 75,0% 37,5%
Inova Agro 15 12 5 0 0 80,0% 33,3%
Inova Sustentabilidade 13 11 4 0 0 84,6% 30,8%
PAISS Agricola 10 9 2 0 0 90,0% 20,0%
Total/Média 167 100 86 11 4 59,9% 59,9%

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados de BNDES e Finep

Em sintese, 0 uso coordenado dos instrumentos foi relativamente baixo por quatro razdes
principais. Em primeiro lugar, a baixa efetivacdo de instrumentos como as Encomendas
Tecnoldgicas e o investimento. Para o caso das encomendas, apesar do avango do marco legal,
ainda ha problemas operacionais e inseguranca juridica aos gestores publicos que impedem que
0 instrumento ganhe maior vulto no Brasil (PIMENTA FILHO, 2021). No caso do investimento,
houve dificuldades especialmente em razdo da maior complexidade do instrumento, sujeito a
diversas etapas de conformidade, e que, por isso, normalmente tem maior prazo para efetivacdo
do que os demais. Em segundo lugar, e como ja comentado, houve insuficiente disponibilidade

de recursos ndo-reembolsdveis. Muitos projetos com perfil de apoio por este perfil de

101 Como empresas apoiadas para esta analise, considera-se as que tiveram recursos contratados no PIE
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instrumentos. Nestes casos, ou 0s projetos foram apoiados apenas via crédito, ou acabaram néo
sendo apoiados e nem desenvolvidos pelas empresas. Em terceiro lugar, em alguns casos ha
dificuldades na associagdo entre recursos reembolsaveis e 0s ndo-reembolsaveis em razdo das
naturezas distintas de ambos. Enquanto os primeiros buscam, em geral, empresas com maior grau
de maturidade e capacidade de pagamento; os instrumentos nao-reembolsaveis tém como missdo
precipua o apoio a tecnologias de elevado grau de inovagdo e risco tecnoldgico, e com olhar
menos rigoroso quanto a questdes de crédito das empresas. Neste sentido, muitas das empresas
apoiadas via recursos ndo-reembolsaveis acabaram ndo captando os recursos de crédito em razdo
de n&o terem indicadores financeiros considerados adequados, ou de nédo terem garantias para
apresentar. Em quarto lugar, ha dificuldades operacionais na integracéo, uma vez que as distintas
modalidades de apoio tém exigéncias, além de processos operacionais, juridicos e financeiros
distintos, o que torna a sua plena operacionalizagdo complexa tanto para as instituigdes

apoiadoras, como para as instituicGes beneficiarias

4.4.3. Atuacdo orientada a missoes

A partir das competéncias descritas na se¢do 3.4.3, os Editais de Integracéo de Instrumentos
foram estruturados para o0 atendimento a um conjunto de desafios tecnoldgicos, apresentados na
Tabela 44. Como exemplos, o PAISS foi desenvolvido em torno a um desafio tecnoldgico
principal: prover ao Pais maior capacitacdo tecnol6gica e industrial referente ao etanol de segunda
geracdo; ao passo que o Inova Saude Farmacos, apesar de demais objetivos, foi também
estruturado de modo a promover capacitacdo tecnoldgica e produtiva referente aos farmacos de

origem bioldgica.

Tabela 44 — Desafios Tecnologicos e nivel de focalizagao dos Editais com Integracéo

de Instrumentos

Edital Principais desafios tecnolégicos Nivel de focalizacao

PAISS Etanol de segunda geracao

Tecnologias agricolas para melhoria da produtividade do

PAISS Agricola segmento sucroenergético

Tecnologias para processamento de superficie; vasos de
Inova Petro processo; instalagdes submarinas; dutos flexiveis e seus
acessorios; e pocos

Tecnologias para 0s segmentos redes elétricas inteligentes,
Inova Energia geracdo de energia a partir de fontes alternativas, e veiculos
hibridos e eficiéncia energética veicular

Inova Saude -

. Biofarmacos, farmoquimicos e medicamentos
Farmacos

Categoria 3 — Inducéo a
investimentos em
tecnologias priorizadas

Mescla entre Categoria
2 (Programas Setoriais)
e Categoria 3 (Inducéo
a investimentos em
tecnologias priorizadas)
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Inova Saude - Diagndsticos in vitro e por imagem,; dispositivos implantaveis;

Equipamentos equipamentos eletromédicos e odontoldgicos; e TICs para a
Médicos salde
Tecnologias relativas a novos materiais e aos segmentos
Inova Aerodefesa . .
aeroespacial, defesa, seguranca e novos materiais
Insumos, maquinas e equipamentos para a agropecuéria, e
Inova Agro N )
novos produtos e processos da industria de alimentos.
Comunicagdes Opticas; comunicages digitais sem fio; redes
Inova Telecom de transporte de dados; comunicagdes estratégicas; e
telessaude.
Tecnologias relativas a producgdo sustentavel, recuperacdo de
Inova biomas brasileiros e fomento as atividades produtivas Categoria 2 —
Sustentabilidade sustentaveis de base florestal, saneamento ambiental e Programas Setoriais

monitoramento ambiental e prevencdo de desastres naturais.
Fonte: Elaboracdo propria

Como apresentado na Tabela, os Editais de Integracdo de Instrumentos apresentaram
diferentes niveis de especificagdo dos desafios a serem enfrentados. A partir da classificacdo dos
planos de fomento quanto ao nivel de focalizag&o, apresentado na se¢do 1.4, pode-se classificar
o0s editais em trés categorias. Em um primeiro grupo, o PAISS, PAISS Agricola e Inova Petro
podem ser classificados na Categoria 3 (conforme classificagdo dos planos de fomento quanto ao
nivel de focalizacdo, como apresentado na se¢do 1.3), de alta especificacdo de desafios ou
focalizacdo das missdes a serem enfrentadas. Isso porque além do foco ser mais concentrado, o
objetivo é especialmente estimular as empresas a investirem em direcdes diferentes de suas
escolhas entdo correntes. No PAISS, o foco foi claramente direcionado as tecnologias do Etanol
2G, que, apesar do potencial, ndo eram tema de investimento pelas empresas. No PAISS Agricola,
o foco foi direcionado para tecnologias agricolas do setor sucroenergético com baixo nivel de
investimento em inovacdo pelas empresas. No Inova Petro o apoio foi direcionado para
tecnologias de interesse da Petrobras, e que também fugiam aos padrdes de investimento das

empresas fornecedoras.

Em um segundo grupo estdo os Editais Inova Energia; Inova Saude — Farmacos; Inova
Saude Equipamentos Médicos; Inova Agro; Inova Telecom e Inova Aerodefesa. Estas acdes
apresentam caracteristicas tanto da Categoria 3, na medida em que parcela dos desafios presentes
visava induzir o direcionamento de investimentos pelas empresas em tecnologias que ndo eram
suas escolhas correntes, como da Categoria 2, pois ha também elementos mais genéricos. Como
exemplo, no Inova Saude Farmacos houve tanto a inducéo a investimentos em biofarmacos, rota
com nivel de investimento entdo pouco significativo pelas empresas nacionais, como também o
apoio a investimentos em farmoquimicos e medicamentos em nivel geral, que, via de regra, ja

eram alvo de investimento pelas empresas. Por fim, em um terceiro grupo figura o Inova
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Sustentabilidade, o edital mais proximo a Categoria 2, em razdo dos temas mais generalistas, e

com baixo grau de inducdo a investimentos em tecnologias novas.

As acBes que mais se aproximam da Categoria 3 tenderam a algumas caracteristicas
comuns, em especial 0 maior tempo para a preparacdo do diagnostico, 0 menor nimero de
parceirosi®?, o elevado conhecimento acumulado pelas equipes técnicas, e a relevante articulagdo
das equipes com demais agentes do SNCTI. As ac¢Oes que mesclaram elementos das Categorias 2
e 3 tiveram em comum o tempo exiguo para a estruturagdo do diagnostico; dificuldades na
priorizacdo e alto numero de parceiros na elaboracdo e execugdo dos processos seletivos. O
programa da Categoria 2 teve também pouco tempo de estruturacao e dificuldades na priorizacao
temética. No entanto, uma caracteristica distintiva era que sustentabilidade ndo era uma area-fim,
mas sim uma questdo transversal a diversos setores. Assim 0 conhecimento temético estava
disperso em diversas unidades de BNDES e Finep e o nimero de participantes para a definigcdo
dos temas maior do que o das demais a¢des. Tais fatores ajudam a explicar a amplitude de temas

deste processo seletivo.

Apesar dos diferentes niveis de focalizagéo, o Inova Empresa representa grande avango no
nivel de especificacdo dos temas, a partir da definicdo de desafios tecnoldgicos que ndo estavam
no portfélio corrente de investimentos das empresas, e que deveriam ser perseguidos pelo setor

empresarial a partir do apoio coordenado e em maior escala do setor publico.

Além disso, pode-se caracterizar que houve evolucdo significativa na escala e na
coordenacéo dos instrumentos de apoio disponibilizados para que as empresas pudessem atender
os desafios colocados, como visto ao longo dos capitulos 3 e 4. Por fim, outra caracteristica do
PIE, mais especificamente dos editais de integracdo de instrumentos, foi o fato de ser um
programa de carater sistémico. Dentre as caracteristicas que o qualificam para tal estdo o estimulo
as praticas colaborativas entre empresas lideres e demais empresas e ICTs para o desenvolvimento
dos projetos; a busca pela associagdo entre instrumentos de oferta com outros de demanda; e a
atencdo a cumulatividade, no sentido de buscar compreender o estadgio de desenvolvimento
tecnoldgico de um determinado segmento e estabelecer desafios relevantes, mas factiveis de

serem alcangados.

102 Em geral, maior nimero de parceiros, associado a dificuldades de formagdo de consensos quanto as
prioridades, acaba tornando o diagnostico total mais amplo, de modo a acomodar as diferentes percepgoes.
Conforme capturado nas entrevistas, no Inova Energia, por exemplo, havia muitas possibilidades e rotas de
desenvolvimento tecnologico possiveis, sem a existéncia de consensos entre as instituicdes parceiras sobre
quais tecnologias seriam mais promissoras. Neste cenario, acabaram sendo incluidas como linhas tematicas
as preferéncias de todas as instituicdes, o0 que acabou tornando o diagndstico geral muito amplo.
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Em razdo da presenca desses trés fatores (maior grau de focalizacao; atuacao sistémica; e
oferta de um conjunto mais coordenado de instrumentos para o apoio ao desenvolvimento das
tecnologias priorizadas), pode-se caracterizar o Inova Empresa como um programa orientado a
missdes, conforme defini¢do apresentada na se¢éo 1.4, e em linha com demais trabalhos, como
Mazzucato e Penna (2016), Koeller et al. (2019), Mendonca, Macedo-Soares e Fonseca (2019) e
Ribeiro (2021). Ressalta-se que as a¢des que mais se aproximaram da categoria 3 acima descrita,
ou que mesclaram caracteristicas das categorias 2 e 3, e que contaram com disponibilizagdo mais

adequada de recursos, se aproximaram mais do rétulo de orientadas a miss@es.

4.4.4. Reflexdes sobre aspectos que podem ser aperfeicoados e sugestdes para
edicdes futuras

Nesta secdo sdo apresentadas reflexdes sobre aspectos operacionais e técnicos que
apresentaram alguma deficiéncia na execucdo do programa e que podem ser aperfeigoados em
eventuais versdes futuras da iniciativa. Entre os principais pontos de critica pela 6tica das
empresas participantes e dos gestores responsaveis por sua execucao, encontram-se a percepgao
de que o processo foi lento, composto por muitas etapas, e com exigéncia muito grande de
documentacdes; o fato de ndo haver equilibrio entre os instrumentos disponibilizados, e de sua
integracdo ter sido falha; e a falta de um diagnostico mais estruturado para a definicdo das
prioridades em algumas das areas estratégicas. Esses aspectos serdo detalhados nas se¢des a

seguir, e serdo sugeridas a¢Oes para seu aperfeicoamento.

444.1. Aspectos processuais

Em relagdo aos aspectos processuais, importante ressaltar que uma das caracteristicas do
PIE, mais especificamente dos editais de integracdo de instrumentos, foi o de apoiar planos de
inovacdo empresariais que seriam maturados ao longo do tempo. Ou seja, dado que se almejava
0 investimento em tecnologias que representassem mudanca de estratégias e novas apostas, 0
processo foi estruturado de modo a dar mais tempo para as empresas, que teriam a oportunidade
de apresentar planos preliminares a chamada, e, uma vez selecionadas, terem tempo para detalhar

esses planos ao longo do processo, inclusive com os parceiros constituidos.

Dessa forma, o processo foi estruturado em trés etapas principais, uma a mais do que
processos seletivos tradicionais: i) manifestacdo de interesse, etapa ndo existente em editais
habituais; ii) apresentacdo dos planos de neg6cios; e iii) contratacdo. Essa caracteristica acabou
sendo importante para 0 apoio a projetos que tinham menor maturidade para as empresas, a
exemplo dos projetos relativos ao etanol de segunda geracdo, mas tornou o processo longo para

empresas que ja estavam mais preparadas antes dos processos seletivos.
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Como resultado destas caracteristicas, ndo se observou uma reducéo de prazos, como era
esperado quando do anuncio do plano. O prazo médio para o primeiro projeto contratado em cada
edital de integracdo de instrumentos foi de 12,2 meses, o que foi um prejuizo do processo, uma
vez que o tempo é elemento significativo para planos inovagéo, especialmente quando se trabalha

na fronteira do conhecimento, e em segmentos de maior concorréncia nacional e internacional.

Neste sentido, uma recomendacdo deste trabalho é o de que as eventuais proximas versdes
desta iniciativa sejam executadas em modo de fluxo continuo, de modo a permitir que as empresas
possam submeter as propostas a qualquer tempo e sem uma data limite. Este tipo de processo
pressupde que as propostas sejam analisadas em ordem de chegada, em um prazo esperado pré-
determinado, sendo apoiadas aquelas que tiverem nota superior a de corte inicialmente estipulado.
Desta forma, o processo pode ser executado em menos etapas (sem a manifestacao de interesse,
por exemplo), as propostas que ja estejam maduras podem ser submetidas em menor prazo; ao
passo que as propostas mais incipientes podem ter o tempo necessario para maturagéo e posterior

encaminhamento aos agentes financiadores.

Este modelo tem outra vantagem importante: propostas eliminadas por questdes técnicas,
como o0 baixo grau de inovag&o; ou burocraticas, como a falta de encaminhamento de informagdes
obrigatorias, podem ser aperfeicoadas e encaminhadas novamente, o que pode reduzir a percepcao
de “formalismo” ou “burocracia” aos agentes participantes. Desta forma, e caso 0 processo
seletivo seja bem estruturado, e com notas de corte condizentes, podem ser obtidos resultados
importantes, como a redu¢do do nivel de etapas necessarias; a melhora no tempo de resposta as

empresas; e 0 aumento da chance de o Estado efetivamente selecionar os melhores projetos.

Da mesma forma, parte do atraso na execucdo dos editais de integragdo de instrumentos e
da dificuldade das empresas decorreu da falta de experiéncia das instituicdes apoiadoras no
trabalho conjunto, e também da duplicidade de regramentos, exigéncias e sistemas, e da auséncia
de normativos que disciplinassem regras para essas atividades integradas. Como exemplo da
problematica, uma empresa que tivesse diferentes projetos de um mesmo Plano de Negdcios
apoiados por BNDES e Finep teria de preencher formulérios de natureza distintas para a
solicitagdo do apoio, e estaria sujeita a regramentos diferenciados para a contratacdo e para o

acompanhamento dos projetos.

Outra recomendagdo, entéo, é a de que as institui¢des busquem uniformizar os instrumentos
de apoio para esta atuagdo conjunta, unificando formularios de submisséo e regras gerais. Neste
caso, pode-se dizer que ndo houve tempo suficiente entre as instituicdes para as melhorias de
processos necessarias. Além disso, em razdo da ndo continuidade das ag¢les, a acumulacgdo de

know-how acabou sendo prejudicada.
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4442, Disponibilidade mais equilibrada de recursos e maior sinergia _com
demais aspectos da politica

Como apresentado no Capitulo 1, a partir da visdo ampla do Sistema Nacional de Inovacéo,
entende-se que a inovacdo depende de fatores diversos, tais como aspectos regulatérios, de

financiamento, de demanda, de comércio exterior, questdes macroeconémicas, entre outros.

Como detalhado ao longo desta tese, o PIE foi responsavel por uma concessao de recursos
a atividades de inovacdo em escala muito superior a iniciativas anteriores, e foi bem-sucedido em
promover maior articulagdo entre instrumentos e instituicdes. No entanto, para o alcance de
melhores resultados teria sido necessario maior equilibrio entre os instrumentos concedidos. Em
relacdo a esses instrumentos podem ser feitas as seguintes criticas: elevada concentracdo em
recursos reembolsaveis; baixa efetivacdo de instrumentos como investimento e encomendas
tecnoldgicas; ndo efetivacdo de instrumentos ndo-financeiros, como aspectos relativos a

regulacéo, como visto ao longo da Parte Il deste trabalho.

Entende-se que esses pontos sédo de alta complexidade, e dependem de elevada articulacdo
entre as mais altas esferas de governo. Como visto pelas experiéncias internacionais, melhores
resultados nas politicas de inovagdo dependem do mais alto grau de coordenacdo. Para o caso do

PIE s&o feitas as seguintes recomendagdes:

e  Garantir que a coordenacdo da agdo seja realizada por um 6rgdo forte, a exemplo da
presidéncia da republica, de modo a garantir maior comprometimento de todos os 6rgaos

envolvidos;

o  Ampliagéo dos recursos para a subvencao econémica. Como visto, a baixa disponibilidade
de recursos para a subvencdo foi um dos elementos que mais prejudicaram melhores
resultados em diversos dos editais de integracdo de instrumentos. 1sso pode se tornar mais
facil a partir da aprovagdo da Lei Complementar 177, de 2021, que proibiu o

contingenciamento de recursos do FNDCT;

e Efetivacdo da encomenda tecnoldgica para segmentos que a demanda publica é relevante,

a exemplo da salde, defesa, educagdo, e petroleo e gas;

e Conjugacdo dos mecanismos de financiamento, como os concedidos pelo Inova Empresa,
com instrumentos ndo-financeiros, a exemplo da regulacdo, o que pode auxiliar o alcance
de melhores resultados em acBes direcionadas a setores com alto grau de regulacdo, a

exemplo do elétrico, petréleo e gas, e telecomunicagdes;
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e Disponibilizacdo de fundo de garantia especifico para atividades de inovacao, o que pode

ser fundamental para auxiliar o acesso a financiamentos reembolsavel pelas empresas;

4443, Trabalho mais assertivo de definicdo de prioridades

A correta definicdo do diagnostico e dos temas e desafios a serem apoiados é um dos
elementos centrais para que uma iniciativa orientada a missoes seja bem-sucedida. Como visto ao
longo desta tese, este ndo é um trabalho simples. Apesar dos evidentes avancos, alguns dos editais
de integracdo de instrumentos poderiam ter tido diagndsticos mais precisos e bem delimitados, a
partir de discussfes e estudos mais estruturados. Dessa forma, recomenda-se que nas eventuais
proximas rodadas, sejam investidos mais tempo e recursos nas etapas prévias de planejamento
das iniciativas, incluindo o diagnéstico e o prognéstico, de modo a que se assegure que haja
capacidade cientifica, tecnoldgica e produtiva no Brasil, e que essas prioridades possam atender

gerar elevado impacto econdmico e social ao Pais.

4.5, Conclusdes

O PIE pode ser caracterizado como uma agéo orientada a missdes, uma vez que representa
relevante avango no nivel de especificagdo dos temas e desafios tecnoldgicos que deveriam ser
perseguidos pelo setor empresarial; e porque houve significativa evolugdo na escala e
coordenacéo dos instrumentos de apoio disponibilizados para que as empresas pudessem atingir

os desafios colocados.

Ressalta-se que algumas acfes com maior grau de focalizacdo tematica e com
disponibilizacdo mais adequada de instrumentos se aproximaram mais do rétulo de orientadas a
missdes que outras. Esta forma de atuacdo € importante, uma vez que o Estado prioriza, concentra
e coordena a alocagdo de seus escassos recursos no apoio a tecnologias efetivamente prioritarias,

dando assim mais sentido e coeréncia as politicas.

O plano foi relativamente bem-sucedido em estimular o desenvolvimento das tecnologias
priorizadas. Os casos mais emblematicos neste sentido sdo o PAISS e o Inova Saude-Farmacos.
Enquanto o primeiro teve importante papel de estimulo aos investimentos nacionais em etanol de
segunda geracdo, inclusive contemplando as trés principais plantas até hoje em operacdo no
Brasil; 0 segundo, o Inova Salde-Farmacos, teve importante mérito em estimular investimentos

nos farmacos de origem bioldgica pelas empresas nacionais, investimentos esses de complexidade
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tecnoldgica superior aos entdo realizados pelas empresas, sobretudo medicamentos provenientes

de sintese quimica.

Os demais Editais de Integracdo de instrumentos também tiveram importante papel no
estimulo a acumulagdo de capacidades tecnoldgicas nas empresas apoiadas, no entanto, em menor
medida que nos dois casos levantados. Pesam para esses resultados menos favoraveis fatores que
afetaram praticamente todas as acdes, e que prejudicaram a tomada de decisdo de investimento
pelas empresas, tais como cenario econdmico e politico desfavoréavel a partir de meados de 2014,
e a lentiddo dos processos seletivos, além de fatores especificos a alguns dos outros editais, tais
como o pequeno volume de recursos ndo-reembolséveis para algumas a¢des, a dificuldade na
integracdo com demais instrumentos, a falta de evolucéo nos aspectos de regulacdo, dentre outros

elementos.

Esses exemplos nos mostram que a estruturacdo de uma agdo com caracteristicas mission-
oriented é complexa, e que melhores resultados dependem de uma conjuncao de fatores, que nem
sempre sdo alcangéveis para os formuladores de politicas, uma vez que dependem tanto de fatores
tipicos das politicas, como de caracteristicas dos setores, como colocado por Mazzucato e Penna
(2016).

Dada a complexidade de estruturacdo de um programa com tais caracteristicas, pode-se
afirmar que o PIE, e especialmente os Editais de Integracdo de Instrumentos, apresentaram
importantes avangos quanto ao grau de articulacéo e integracdo das politicas, e por ter sido bem-
sucedido na ampliagdo da capacidade de inovacdo das empresas. No entanto, algumas de suas
limitagdes, a exemplo do pequeno volume de recursos ndo-reembolsaveis para algumas agdes, a
lentiddo do processo; e da falta de integracdo com demais instrumentos, como as encomendas
tecnoldgicas e aspectos de regulacdo, impediram melhores resultados para alguns dos Editais com

Integracdo de Instrumentos.
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PARTE 111: AVALIACAO DOS IMPACTOS DO PLANO INOVA EMPRESA:
UMA AVALIACAO QUANTITATIVA

Como visto ao longo desta tese, politicas e programas de apoio a pesquisa,
desenvolvimento e inovagdo visam, em geral, ampliar os esforgos tecnoldgicos das empresas,
esperando com isso promover maior competitividade, produtividade e crescimento a essas
empresas, €, em ultima instancia, ao pais. Uma questdo crucial para a politica publica, mas que

ndo é examinada com frequéncia, é saber se 0s seus objetivos realmente tém sido alcangados.

Como visto no Capitulo 2, as avaliages de resultado fazem parte de uma agenda mais
ampla da formulacdo de politicas e programas. Essa é uma crescente tendéncia que é marcada por
uma mudanca no enfoque das politicas, que passam dos insumos para os resultados. O foco nos
resultados esta sendo usado nao apenas para definir e monitorar metas de politicas, mas também
estdosendo usados e exigidos por gestores de programas para aperfeicoar a prestacdo de contas,
determinar a alocag&o orgamentaria e orientar o modelo dos programas e as decisdes relacionadas

as politicas.

Neste sentido, a Parte 111 desta tese é dedicada a uma andlise gualitativa e quantitativa de
resultados do Plano Inova Empresa, em dois capitulos. No Capitulo 5, adotam-se metodologias
qualitativas e quantitativas para avaliar se o Plano Inova Empresa atingiu os seguintes objetivos:
i) maior apoio para projetos de risco tecnoldgico; ii) investimento em éreas e tecnologias
estratégicas; e iii) ampliacdo das parcerias para inovacgdo. Por fim, no Capitulo 6 avalia-se a partir
de modelo econométrico se o PIE foi bem-sucedido em ampliar os esfor¢os de inovagdo e o

desempenho das empresas apoiadas.

5. CAPITULO 5-AVALIACAO QUALI-QUANTI DOS RESULTADOS DO
PLANO INOVA EMPRESA

5.1. Introducéo

Como apresentado nos capitulos anteriores, o Plano Inova Empresa buscou trazer um novo
modelo de apoio a inovagdo no Brasil, a partir de elementos inovadores, tais como a integracao
de instrumentos; a articulagdo e coordenacdo de programas de instituicbes publicas; reducao de

prazos e simplificacdo administrativa, dentre outros.

Com a finalidade de elevar a produtividade e a competitividade da economia brasileira, o
Plano foi estruturado com base em quatro objetivos, conforme Brasil (2013). Em primeiro lugar,
na ampliacdo dos investimentos em inovacao, o que € tipico de acBes de fomento como o Inova

Empresa, e parte do principio de que a inovagdo gera a melhoria de diversos indicadores
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econdmicos e sociais, como amplamente conhecido na literatura. Em segundo, no maior apoio a
projetos de risco tecnoldgico, pois entendia-se que esses possuem, em geral, maior grau de
inovacdo, e, consequentemente, maior impacto para as empresas e para o Pais. Em terceiro lugar,
na definicdo de &ras estratégicas, pois havia o entendimento de que o apoio deveria ser priorizado
a um conjunto de desafios tecnoldgicos de segmentos em que o Brasil tinha bom potencial
competitivo, mas que havia baixo nivel de investimentos pelas empresas. Por fim, em quarto
lugar, no fortalecimento das relacGes entre empresas, ICTs e o0 setor publico, uma vez que diante
do desafio de muitas das tecnologias priorizadas pelo Plano Inova Empresa, entendia-se que
deveriam ser estimuladas parcerias entre os agentes para o desenvolvimento dos projetos, que
seriam sempre liderados por empresas, mas que poderiam ter a participacdo de demais empresas

e de ICTs como parceiros.

A partir destes elementos, este capitulo buscara avaliar se 0 Inova Empresa foi bem-
sucedido em atingir seus objetivos. Especificamente para o item “ampliagio do patamar de
investimentos em inovagdo”, serd realizada andlise quantitativa apresentada na Parte III deste
trabalho. Desta forma, este capitulo se dedicara a realizar analise do alcance dos demais objetivos,
mais precisamente gquanto ao maior apoio para projetos de risco tecnolédgico; ao investimento em

areas e tecnologias estratégicas; e na ampliagdo das parcerias para inovagao.

Como apresentado no Capitulo 3, o Inova Empresa para fins desta analise é considerado
como o consolidado das acGes dos Editais com Integracdo de Instrumentos, da descentralizagdo
de recursos, e das demais agdes. Apesar disso, em virtude dos dados disponiveis, em algumas das
analises foi necessario utilizar como proxy para o Inova Empresa apenas as operacoes contratadas
pela Finep no periodo, sendo que em alguns casos foi possivel apenas a utilizagdo das operacdes
de crédito contratadas pela Finep. Ao longo do capitulo sdo descritos os dados utilizados para

cada anélise realizada.

5.2. Apoio a projetos de risco tecnoldgico

Um dos objetivos do Plano Inova Empresa era referente ao “maior apoio para projetos de
risco tecnoldgico”. Como visto na se¢do 4.4, 0 PIE trouxe ampliacdo significativa no volume de
apoio a projetos de inovagdo de BNDES e Finep, ou seja, podemos caracterizar que houve “maior
apoio”. Resta saber se tais projetos tinham risco tecnoldgico, e, de preferéncia, se tinham maior
nivel de risco tecnoldgico que demais projetos apoiados por BNDES e Finep, ou que atividades

tipicas de inovacdo empreendidas por empresas no Brasil.
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Em razdo dos dados disponiveis, e considerando-se os indicadores de inovagdo de segunda
geracdo, sugeridos pelo Manual de Oslo, optou-se por uma analise em relagdo aos seguintes
elementos dos projetos apoiados: i) grau de novidade (se novo para a empresa, para 0 mercado
nacional ou para 0 mercado mundial); ii) natureza da atividade (desenvolvimento de algo novo
para a empresa, ou aprimoramento de algo ja existente); iii) itens de dispéndio (intensidade em
atividades de pesquisa e desenvolvimento); iv) prazo de execucao dos projetos (nimero de meses
necessarios para o desenvolvimento); e v) grau de execucdo dos projetos (percentual do projeto
previsto inicialmente que foi executado).

Em razdo da disponibilidade de dados, para a anélise do grau de novidade, da natureza da
atividade e dos itens de dispéndio sera utilizado como proxy para o Inova Empresa as operagdes
de crédito contratadas pela Finep no periodo. Para a analise do prazo de execucdo dos projetos,
em razdo dos dados disponiveis sera possivel estender a analise para os projetos de crédito,
subvencdo e cooperativo ICT-Empresa operacionalizados pela Finep, inclusive podendo-se
comparar os dados de 2013-2015 com os de periodo anterior — 2009-2011. Por sua vez, para 0
grau de execucdo dos projetos, serd possivel estender a analise para as operacdes de credito,
subvencao e instrumentos de cooperacdo ICT-Empresa operacionalizados pela Finep e pelo
BNDES, e também com demais projetos operacionalizados por estas instituicbes no periodo
2009-2011.

Em razdo da importancia das operacOes de crédito da Finep para esta analise, descreve-se
a seguir detalhamento de parte de seu funcionamento de interesse a este trabalho. As operacGes
de crédito da Finep eram enquadradas!® conforme uma Linha de Acdo e uma Natureza de
Atividades. As taxas do financiamento e o percentual do financiamento em relagdo ao valor do
projeto dependiam dessas caracteristicas. As principais Linhas de Ac¢do para as operacOes de

crédito da Finep no periodo abrangido por esta analise eram:

o Inovacdo em Tecnologias Criticas: Apoio a tecnologias estratégicas para o pais,
relativas a prioridades publicas, e que visam o atendimento de necessidades econbmicas
e sociais futuras. Atividades envolvidas demandam grande esfor¢o de pesquisa e
desenvolvimento pelas empresas, mobilizando universidades e institutos de pesquisa, e

combinando complexos conhecimentos cientificos e tecnoldgicos;

103 O enquadramento das operagdes era realizado pela Diretoria Executiva da Finep, sendo precedido de
uma andlise técnica de um profissional da Finep, pareceres de um gerente operacional, um superintendente
operacional, e a recomendagéo de um comité formado por superintendentes da Finep.
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o Inovacdo Pioneira: Apoio a todo o ciclo de desenvolvimento tecnol6gico, sendo
imprescindivel que o resultado final seja, pelo menos, uma inovagdo para 0 mercado

nacional;

o Inovacdo e Competitividade: Destinado ao apoio a projetos de desenvolvimento e/ou
aperfeicoamento de produtos, processos e servigos, aquisicdo e/ou absorcdo de
tecnologias, de modo a consolidar a cultura do investimento em inovagdo como fator

relevante nas estratégias competitivas empresariais.

Para fins desse trabalho adota-se como premissa que nas linhas Inovacdo em Tecnologias
Criticas e Inovagdo Pioneira os projetos tinham como requisito minimo o de que fossem pelo
menos uma inovagao para o mercado nacional. Por sua vez, a linha Inovacdo e Competitividade
apoiava projetos de P,D&I com menor requisito de grau de inovacdo, neste caso nao

necessariamente associados a inovag6es para 0 mercado nacional ou mundial.

Por fim, os projetos eram também enquadrados quanto a sua natureza, nas seguintes
classificagdes: i) desenvolvimento de novos produtos, processos e servicos (desenvolvimento de
algo completamento novo para a empresa); ii) aprimoramento de produtos, processos e servicos
(aprimoramento de algo ja existente); e iii) producdo e comercializa¢do pioneiras (introducdo no
mercado de tecnologia ja desenvolvida). Neste caso, percebe-se que o grau de inovagdo e também
a incerteza tecnoldgica sdo maiores para as atividades de desenvolvimento de algo completamente

novo para as empresas do que para as demais.

Essa classificacdo da Finep permite comparar 0s projetos apoiados com demais atividades
apoiadas pela propria Finep e também a comparagdo com os dados médios da economia nacional,
captados pelas versdes da Pesquisa da Inovagdo (PINTEC), que também classificam as empresas
com base no grau de novidade da inovagdo e na natureza de seu processo de inovagdo. Conforme
IBGE (2016), as empresas que implementaram inovagdes de produto e/ou de processo informam
0 grau de novidade para o0 mercado (novo para a empresa, NOvo para 0 mercado nacional e novo
para 0 mercado mundial) e a natureza dessa inovagdo (aprimoramento de um j& existente ou
completamente novo para a empresa). Desta maneira, é possivel uma comparagéo aproximada

entre os dados da Finep e os captados pelo IBGE, apesar das diferencas metodolégicas.

5.2.1. Grau de novidade da inovacéo

Em relacdo ao grau de novidade da inovacao foram comparados os projetos apoiados via o
crédito reembolséavel da Finep em dois tipos de acdo: Editais Inova Empresa e Demais A¢des (no

caso, as a¢des “balcdo”). Apesar de ambas serem parte do Inova Empresa, este nos é um bom
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elemento de comparagéo pois os Editais com Integracdo de Instrumentos eram as agdes com 0s
elementos mais inovadores enquanto que as “demais a¢des” se aproximavam de programas
tradicionais de Finep e BNDES. Desta forma, a comparacdo dessas a¢des no permitem entender
se 0 novo modelo de atuagéo do Inova Empresa foi bem-sucedido em induzir os projetos de maior

grau de inovacao e, consequentemente, maior risco.

A partir desta forma de abordagem pode se concluir que os Editais com Integragdo de
Instrumentos induziram projetos com maior grau de ineditismo que as demais agdes. Conforme
observado no Gréafico 5, 84,1% dos projetos apoiados pelos Editais com Integracdo de
Instrumentos foram caracterizados como inovagdes em nivel nacional ou mundial (79,2% foram
enquadrados como Inovagao Pioneira, e 5,7% como Inovagdo em Tecnologias Criticas), ao passo
gue 59,1% dos projetos apoiados via crédito de balcdo (demais a¢des) foram enquadrados como
inovacdes em nivel nacional ou mundial (58,6% como Inovagdo Pioneira e 0,5% como Inovagéo
em Tecnologias Criticas). Ao considerar o Inova Empresa na visdo ampla, somando 0s projetos
provenientes dos Editais com Integracdo de Instrumentos com os das demais agoes, tem-se que

64,1% dos projetos apoiados tiveram grau de ineditismo nacional ou mundial.

Gréfico 5 — Comparacéo grau de ineditismo da Inovagéo — Projetos apoiados pelo

Inova Empresa — Editais e Demais acoes — e os dados apresentados pela PINTEC!*

57% ;5% 1.5% 6,6% 0,6% ;6%
19,3% 23,1% 22,7%
58,6% 62,6%
79,2%
80,7% 76,9% 77,3%
40,9% 35,9%
|15,1%|
Inova Empresa - Inova Empresa - Inova Empresa - Pintec - Inovagdes Pintec - Inovagdes Pintec - Inovagdes
Editais Demais Acoes Total de Produto de Produto de Produto
(2011)* (2014)* (2017)*

Inovacdo em Tecnologias Criticas - Inovagdo Nacional ou Mundial
Inovacdo Pioneira - Inovacdo Nacional ou Mundial

OlInovagdo e Competitividade - Inovacdo em Nivel da Empresa
Fonte: Elaboracgao propria a partir de dados da Finep
O Gréfico 5 também sugere que os projetos apoiados pelo Inova Empresa (editais e demais

acOes) tiveram maior grau de ineditismo que a média das atividades de inovacao realizadas pelas

empresas inovadoras no Brasil de acodo com as pesquisas de inovacdo realizadas pelo IBGE:

104 Os dados da PINTEC sao relativos a abrangéncia das inovagdes de produto das empresas que declararam
inovar em produto.
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19,3% (entre 2009-2011); 23,1% (entre 2012-2014) e 22,7% (entre 2015-2017) das empresas que
realizaram inovacdes de produto'® nesses periodos, declararam ter realizado inovagdes com

ineditismo nacional ou mundial.

O Gréfico 6 desagrega o grau de ineditismo nos planos das empresas de acordo com as
areas estratégicas tendo como referéncia as demais acdes do PIE. Com excecdo do Inova Energia
e do Inova Telecom, em todos os demais, o nivel médio de ineditismo foi maior do que para as
demais a¢Oes do Inova Empresa. Em relacdo aos projetos apoiados pelo Inova Salde-Farmacos,
PAISS, Inova Aerodefesa e Inova Petro, todos os projetos de crédito (apoiados pela Finep) foram
enguadrados como inovagdo com abrangéncia nacional ou mundial. Estes dados sugerem que o
grau de ineditismo nacional ou mundial dos projetos foi generalizado entre os Editais com

Integracdo de Instrumentos, ndo se restringindo a uma ou outra acao.

Gréfico 6 — Comparacédo grau de ineditismo da Inovacgéo — Editais Inova Empresa e

demais ag0es
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados da Finep

5.2.2. Natureza das atividades

Em relacdo a natureza das atividades, foi feita uma comparacéo entre o perfil dos projetos

apoiados pelo Inova Empresa (mais especificamente via o crédito reembolsavel operacionalizado

105 Em relagdo as empresas que declararam inovar em processo, tem-se que, em 2011, 7,5% declararam
realizar inovagdo de processo em nivel nacional ou mundial; em 2014, 9,4%; e em 2017, 10,6%.
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pela Finep) nos dois tipos de acdo com dados disponiveis: Editais com Integracéo de Instrumentos

e demais acOes (no caso, as acdes de crédito de balcdo).

Assim como para o grau de ineditismo, pode-se perceber que os editais induziram projetos
mais inovadores, neste caso, mais focados no desenvolvimento de novos produtos, processos ou
servicos completamente novos para as empresas, do que no aprimoramento dos ja existentes.
Conforme observado no Grafico 7, 94,4% dos projetos apoiados pelos Editais com Integracdo de
Instrumentos foram caracterizados como desenvolvimentos completamente novos para as
empresas (outros 3,7% foram caracterizados como aprimoramento de produtos, processos ou
servicos, e, 1,9% como producdo ou comercializagdo pioneiras), ao passo que 75,1% dos projetos
apoiados via crédito de balcdo (demais agdes) foram enquadrados como desenvolvimentos
completamente novos (17,8% foram caracterizados como aprimoramento, e 7,1% como producao
ou comercializacdo pioneiros). Ao considerar o Inova Empresa na visdo ampla, somando 0s
projetos provenientes dos Editais com Integragdo de Instrumentos com os das demais agoes, tem-

se que 78,5% dos projetos apoiados tiveram abrangéncia nacional ou mundial.

Gréfico 7 — Comparacéo Natureza da Inovacéo — Projetos apoiados pelo Inova
Empresa — Editais e Demais ag¢0es — e 0s dados apresentados pela pesquisa de inovagao
(PINTEC%)
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Fonte: Elaboracédo propria a partir de dados da Finep

Como também demonstrado no Grafico 7, os projetos apoiados pelo Inova Empresa
tiveram natureza mais inovadora que a média das atividades realizadas pelas empresas inovadoras
no Brasil. Como visto, 47,5% (entre 2009-2011); 46,0% (entre 2012-2014) e 49,4% (entre 2015-

106 Os dados da PINTEC sdo relativos a natureza das inovag@es de produto das empresas que declararam
inovar em produto.
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2017) das empresas que realizaram inovacgOes de produto!®’ nesses periodos declararam ter

realizado inovacdes relativas a produtos, processos ou servigos totalmente novos.

Ao abrir os dados de apoio dos Editais Inova Empresa pelas diferentes a¢bes (Gréfico 8),
observa-se que a natureza mais inovadora foi também generalizada entre os editais. Em
praticamente todas as agdes, com excecdo novamente do Inova Telecom e do Inova Energia,
100% dos projetos apoiados via crédito foram considerados como de desenvolvimento de
produto, processo ou servico completamente novo para as empresas. Reforga-se, assim que o
modelo proposto pelo Inova Empresa foi bem-sucedido ao estimular projetos de perfil mais

inovador.

Gréfico 8 — Comparacéo Natureza da Inovagéo — Projetos apoiados pelo Inova

Empresa — Editais e Demais a¢0es
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados da Finep

5.2.3. Dispéndios em atividades de inovacéo

Outro angulo para se apreciar o grau de inovagdo dos investimentos das empresas é por
meio do perfil de dispéndios realizados. Segundo IBGE (2016), os dispéndios em inovagdo podem
ser orientados para as seguintes atividades: P&D Interno, P&D Externo, aquisicdo de outros
conhecimentos externos, software, maquinas e equipamentos, treinamento, introducdo das

inovacdes tecnoldgicas no mercado e projeto industrial e outras preparagdes técnicas. A partir
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dessa classificacdo pode-se considerar, conforme Cavalcante e De Negri (2014), que as atividades
associadas a pesquisa e desenvolvimento seriam mais nobres, carregando, potencialmente, mais

inovacdo, e, consequentemente, risco.

Desta perspectiva e, como nas analises anteriores, comparando as a¢cdes no ambito dos
editais, com as ac0Oes realizadas fora dos editais do PIE, e com os dados de varias pesquisas de
inovacdo, pode-se perceber no Grafico 9 que os Editais com Integragdo de Instrumentos
induziram projetos mais intensivos em P&D!%, Na média, 64,08% dos dispéndios dos projetos
apoiados pelos Editais com Integracdo de Instrumentos foram associados a essas atividades, ao
passo que 53,04% dos dispéndios dos projetos apoiados via crédito de balcdo (demais a¢des) o
foram. Ao considerar o Inova Empresa na visdo ampla, somando o0s projetos provenientes dos
Editais com Integracdo de Instrumentos com os das demais acOes, tem-se que 54,97% dos
dispéndios, na média, foram associados a essas atividades. Como também descrito no Grafico 9,
0s projetos apoiados pelo Inova Empresa foram, na média, mais intensivos em P&D que a média
dos gastos de inovagéo realizados pelas empresas brasileiras. Como visto, os dispéndios médios
em P&D Interno, P&D Externo ou Aquisi¢do de Outros Conhecimentos Externos foi de 41,10%,
entre 2009-2011; 44,6%, entre 2012-2014 e 51,21%, entre 2015-2017.

Gréfico 9 — Dispéndios médios em P&D nos projetos e investimentos em relagdo ao

investimento em inovacao total das empresas
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados da Finep

O Gréfico 10 permite apreciar a intensidade dos dispéndios em P&D em relacdo ao total
dos investimentos por area estratégica do PIE. Com excec¢do do Inova Petro, Inova Energia e
Inova Salde Equipamentos Médicos, os projetos provenientes dos outros editais foram, na média,
mais intensivos em P&D do que os demais projetos apoiados pelo Inova Empresa. Além disso,
em ac¢des como o Inova Agro, PAISS Agricola, Inova Telecom e Inova Saude Farmacos, mais de

70% dos dispéndios foram relativos a tais atividades P&D intensivas. Novamente reforca-se que

108 Neste caso, P&D Interno; P&D Externo e Aquisicdo Externa de P&D
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0 modelo proposto pelo Inova Empresa foi bem-sucedido ao estimular projetos de perfil mais

inovador.

Grafico 10 -Média dos dispéndios em atividades inovativas direcionados para P&D
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Fonte: Elaboracgdo propria a partir de dados da Finep

5.2.4. Prazo de execucdo dos projetos

Outra forma de se analisar o grau de inovagdo dos projetos do PIE é por meio dos prazos
de execucdo dos mesmos. Os dados disponiveis permitem comparar 0s prazos de execugdo dos
projetos operacionalizados diretamente pela Finep, nos instrumentos crédito, subvencdo e
cooperativo ICT-Empresa, durante o PIE com os prazos de execugdo nas operacdes contratadas
entre 2009-2011. Como comentado no Capitulo 1, projetos mais inovadores, em razdo de sua
maior complexidade, geralmente possuem maiores prazos de execugdo. De fato, como mostra o
Gréfico 11, enquanto os prazos de execucdo médios foram relativamente proximos entre 0s
projetos contratados no periodo 2009-2011 (15% com prazo de execucao superior a 49 meses) e
“Inova Empresa Demais A¢des” (14% com execugdo superior a 49 meses), esses prazos foram
relativamente maiores para os projetos contratados provenientes dos Editais com Integracdo de
Instrumentos. Neste caso, 40% dos projetos foram executados em mais do que 49 meses. Esse é
novamente um importante argumento que demonstra 0 maior grau de inovacdo e de risco

tecnoldgico dos projetos apoiados pelo Editais Inova Empresa.

Gréfico 11 — Prazo médio de execucdo dos projetos apoiados

210



. 34%
32% 31% 31%

0
28 27% 25%
20% 22%
18%
14%
9%
5% 4%
- B
2009-2011 (Finep) Inova Empresa - Demais Produtos Inova Empresa - Editais (Finep)
(Finep)

[ Até 24 meses @ Entre 25 e 36 meses E Entre 37 e 48 meses [ Entre 49 e 60 meses M Acima de 61 meses

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados da Finep

5.2.5. Grau de execucdo dos projetos

Por fim, outra lente de analise da inovagéo ocorre sobre o grau de execucdo dos planos de
inovacdo. Projetos como os apoiados pelo Inova Empresa sdo estruturados com base em marcos
de acompanhamento técnicos e financeiros, prevendo, em geral, desembolsos semestrais, sendo
que, previamente a liberagdo das parcelas subsequentes & primeira, € necessaria a comprovacao
da execucdo técnica e financeira da parcela anterior'®. Desta maneira, pode-se dizer que os
projetos que sdo executados técnica e financeiramente em sua integralidade, ou que alcangam alto
nivel de execugdo, conseguiram, em geral, atingir a maior parte dos objetivos esperados. Por sua
vez, projetos que tiveram baixo nivel de execucdo técnica e financeira (por exemplo, o
desembolso apenas da 12 parcela) dificilmente atingiram parte relevante dos objetivos esperados,
apesar de que o conhecimento gerado pela execucdo (mesmo que parcial) do projeto pode auxiliar

a empresa em demais frentes de sua atuagéo.

Para a analise da execucdo financeira dos projetos do Inova Empresa, e em razéo dos dados
disponiveis, utiliza-se como elemento de comparagdo os dados de projetos de inovagao apoiados
por BNDES e Finep via 0s instrumentos crédito, subvencéo e ndo-reembolsavel para cooperacao
ICT-Empresa no periodo anterior ao Inova Empresa (2009-2011). Além disso, separa-se
novamente os projetos apoiados pelo Inova Empresa nas categorias Editais com Integracdo de

Instrumentos e Demais AcGes, em razdo da natureza diferenciada das agoes.

199 Qu seja, antes da liberacdo da segunda parcela, a empresa precisa comprovar que atingiu os marcos
técnicos e financeiros da primeira etapa do projeto, e assim sucessivamente. Reforga-se que as empresas
gue captam os recursos publicos do Inova Empresa tinham a obrigagao de executar os projetos seguindo 0s
objetivos estabelecidos. Caso a empresa paralisasse a execugdo do projeto sem a devida justificativa técnica
(ex: por inviabilidade técnica ou de mercado do projeto), era passivel de puni¢es, como a possibilidade de
devolver os recursos alocados, inclusive com a aplicagdo de multas.
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Os dados do Gréafico 12 revelam que os projetos de inovacdo de BNDES e Finep
contratados entre 2009-2011 tiveram percentual de execucdo financeira maior (84,9% dos
projetos com execucdo maior do que 75% do previsto'?) do que as acdes relativas ao Inova
Empresa, contratadas entre 2013-2015. No caso do PIE, nas Demais Acdes, 78,0% dos projetos
tiveram execugdo maior que 75% do previsto, ao passo que nos Editais com Integracdo de

Instrumentos, apenas 51,4% tiveram.

Gréfico 12 — Grau de Execucdo Financeira dos Projetos
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados da Finep

Essa diferenca na execucao dos projetos entre os grupos “Nao Inova Empresa —2009-2011”
e “Inova Empresa — Demais Ag¢des” pode ser atribuida tanto ao grau de inovagdo quanto a
instabilidade macrecondmica do pais a partir de 2014, que pode ter levado algumas empresas a
postergarem ou desistirem de seus projetos, mesmo com a presenca dos recursos subsidiados e as
possiveis penalidades envolvidas. No entanto, a comparagdo entre a execucdo dos projetos nas
categorias “Inova Empresa Editais com Integracdo de Instrumentos” e “Inova Empresa — Demais
Ag¢des”, como realizadas no mesmo periodo, mostra que os fatores tipicos de inovatividade dos
projetos foram preponderantes para explicar o diferencial de execucdo. Neste caso, entende-se

gue os riscos técnicos e de mercado foram preponderantes.

Os dados apresentados no Grafico 13 reforcam estes argumentos ao apresentar a abertura
da execucgdo financeira dos projetos apoiados pelos Editais de Integragdo de Instrumentos por

areas estratégicas. Como visto, maiores niveis de execucdo ocorreram no Inova Energia, Inova

110 por convengdo, podemos entender que quando o projeto alcangou pelo menos 75% de sua execucdo
financeira e técnica, ele atingiu a maior parte dos objetivos pactuados.

111 Dados atualizados para 31/05/2021. Como ha alguns projetos ainda em execucdo, os percentuais das
acles do Inova Empresa podem ser alterados, mas acredita-se que apenas marginalmente
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Agro e Inova Telecom; ao passo, que em ac¢Bes como o PAISS Agricola e o Inova Salde-

Farmacos, em que o risco tecnoldgico era maior, a execucao foi menor.

Gréfico 13 - Grau de Execugdo Financeira dos Projetos por Edital de Integracédo de
Instrumentos*!?
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados de Finep e BNDES

No segmento de farmacos, por exemplo, 0s projetos previam, em geral, o desenvolvimento
de diversos medicamentos, sendo que o desenvolvimento de alguns foi bem-sucedido, ao passo,
que o desenvolvimento de parcela ndo foi bem-sucedida. Desta forma, parcela dos projetos foi

paralisada em razdo da inviabilidade técnica ou de mercado.

Por um lado, o baixo nivel de execucédo dos projetos pode ser mal-visto, uma vez que parte
das entregas esperadas para a sociedade ndo foi entregue. Por outro lado, importante mencionar
que mesmo incompletos, os projetos de inovacdo geram conhecimento e demais spillovers as
empresas e a propria sociedade, via maior capacitacdo da empresa e seus empregados. Além disso,
e como discutido na Parte | deste trabalho, um dos principais motivos para a existéncia do apoio
publico a inovacdo decorre dos elevados riscos envolvidos nessa atividade. Desta forma, a
impossibilidade técnica da execucdo de parte dos projetos € um importante argumento em favor

da continuidade deste tipo de apoio.

Desta forma, entende-se que estes dados, em conjunto com os demais apresentados,
corroboram o argumento de que os projetos apoiados especialmente pelos Editais com Integracdo

de Instrumentos tiveram maior nivel de risco tecnolégico que os projetos de inovagdo

112 Dados atualizados para 31/05/2021. Como ha alguns projetos ainda em execugéo, os percentuais das
acles do Inova Empresa podem ser alterados, mas acredita-se que apenas marginalmente
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tradicionalmente apoiados por BNDES e Finep. Refor¢a-se, desta forma, o argumento de que o
Inova Empresa foi bem-sucedido ao estimular projetos de perfil mais inovador e de maior risco
tecnoldgico que os projetos tipicamente apoiados pelas instituicbes, e também que os projetos
tipicos executados pelas empresas.

5.3.0 foco em areas estratégicas: uma comparacdo entre o PIE e a atuacdo de BNDES
e Finep nos anos anteriores

Para avaliar se o Inova Empresa foi bem-sucedido em estimular investimentos em areas
estratégicas, esta secdo promovera duas analises. Em primeiro lugar, analisard se os temas
elencados como estratégicos foram mais apoiados por Finep e BNDES durante a execugao do
Inova Empresa do que em periodo anterior ao programa. Para isso, sera realizada comparacao do
apoio de Finep e BNDES a projetos de inovacao nessas areas no periodo do Inova Empresa, 2013
a 2015, com o realizado em periodo anterior, entre 2009-2011. Em segundo lugar, sera avaliado
se 0 Inova Empresa estimulou a ampliacdo de investimentos em segmentos de maior
complexidade tecnoldgica, neste caso aferido conforme a intensidade em P&D do setor. Para isso,
além da comparacdo do apoio de BNDES e Finep ao longo do Inova Empresa e em periodo
anterior, serd também possivel a analise desses investimentos com o padréo de investimento do
setor empresarial nos anos de 2011, 2014 e 2017, conforme disponibilizado em versdes da
Pesquisa de Inovacdo (PINTEC) do IBGE.

Em relacdo aos temas elencados como prioritarios por Finep e BNDES nos dois periodos
considerados (2009-2011 e 2013-2015), os projetos apoiados pelas instituicbes foram
classificados conforme sua pertinéncia tematica nas seguintes categorias: i) Energia e
Biocombustiveis; ii) Complexo da Salde; iii) TICs; iv) Cadeia Agropecuaria; v) Complexo
Aeroespacial e Defesa; vi) Petréleo e Gas; vii) Sustentabilidade Socioambiental e viii) Outros,
sendo que nesta Gltima categoria foram incluidos os projetos ndo aderentes as demais areas. Neste
caso, o foco da classificacdo é o objeto do projeto, ndo exatamente a classificacdo setorial da
empresa que realiza o investimento, aferida por sua Classificagdo Nacional de Atividades
Econbmicas (CNAE). Desta forma, um projeto com aplicacdo para o setor de Salde, mas que seja
realizado por empresa de classificagdo CNAE relativa, por exemplo, a maquinas e equipamentos,

sera classificada como do Complexo da Salde.

Conforme os dados apresentados a seguir, o Inova Empresa foi bem-sucedido em estimular
maior investimento absoluto e também relativo nas areas definidas como estratégicas. Enquanto
0 apoio de Finep e BNDES a projetos de inovacdo nesses temas correspondeu a R$ 5,8 bilhdes

no periodo 2009-2011, o apoio a tais segmentos alcancou R$ 19,4 bilhdes entre 2013-2015. O
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Gréfico 14, mostra esses investimentos pela abertura teméatica. Como visto, o investimento foi
maior em todos os temas no periodo do Inova Empresa, sendo que o crescimento mais
significativo ocorreu para Energia e Biocombustiveis, e Salde, que sdo exatamente aqueles que

tiveram maior financiamento nos Editais com Integragédo de Instrumentos.

Gréfico 14 — BNDES e FINEP: financiamento a projetos em &reas estratégicas
(2009-2011 e 2013-2015) — valores correntes em R$ milhdes
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Fonte: Elaboracdo propria

O aumento da participagdo das areas estratégicas, tal como definido para o programa, fica
também evidente na andlise relativa. Como mostra o Gréfico 15, os investimentos em Energia e
Biocombustiveis passam de 12% do total para 21% na comparagdo entre os periodos, 0s do
Complexo da Saude passam de 10% para 15%, e 0s de Petréleo e Gés, de 1% para 5%. Os demais
setores permanecem com investimentos relativos proximos, sendo percentualmente grande a

queda no segmento “Outros”, que passa de 45% para 28% de participagao.

Gréfico 15 - Financiamento a projetos nas areas estratégicas definidas pelo PIE e
em demais temas (2009-2011 e 2013-2015) — Dados em %
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Fonte: Elaboragdo propria
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Observa-se assim que tanto de maneira absoluta como relativa, o Inova Empresa promoveu
maior alocacdo de financiamento as &reas consideradas estratégicas. Parte deste aumento decorreu
dos Editais com Integracdo de Instrumentos, cujo apoio foi exclusivamente direcionado a tais
areas, e parte decorreu da repercussdo de tais editais, uma vez que conforme relatado por
integrantes da Finep, os Editais acabaram gerando maior divulgacdo das linhas de financiamento
disponiveis aos setores, aumentando, assim, a procura por financiamentos, mesmo para as a¢des

de “balcao”.

Em seguida, essa secdo busca analisar se o Inova Empresa estimulou a ampliacédo de
investimentos em segmentos de maior complexidade tecnolégica, neste caso conforme a
intensidade em P&D do setor, seguindo classificacdo da OCDE proposta por Galindo-Rueda e
Verger (2016). Para esta andlise, que considera a classificacdo setorial das empresas, conforme
0s CNAEs das empresas apoiadas, além da comparacdo entre o antes e depois da politica, serd
também possivel a compara¢do com a segmentagdo dos investimentos empresariais em inovagao
do Brasil, conforme disponibilizado pelas versfes da Pesquisa de Inovacdo (PINTEC), uma vez
que tais investimentos sdo classificados conforme o CNAE das empresas. Inicialmente, é
importante ressaltar que os investimentos financiados pelo Inova Empresa contrastam com a
estrutura produtiva brasileira, uma vez que enquanto a maior parcela dos recursos do programa
foi disponibilizada para segmentos de Alta (32%) ou Média-Alta (33%) intensidade em P&D, tais
segmentos representavam, respectivamente, 5% e 33% da Receita Liquida de Vendas (RLV) da

industria de transformacé@o nacional em 2011, conforme de IBGE (2013).

Apesar dessa menor participa¢do na RLV (e consequentemente no PIB), os segmentos de
alta e média-alta intensidade de P&D, como esperado, contribuem com maior parcela do
investimento em P&D empresarial no Brasil. Desta forma, uma comparacdo mais adequada deve
ser feita com os investimentos agregados do setor empresarial em inovacdo. Para tal foram
levantados os investimentos apoiados pelo Inova Empresa, os investimentos financiados pela
Finep e BNDES para projetos de inovagéo entre 2009 e 2011 e os investimentos realizados pelas
empresas brasileiras em 2011, 2014 e 2017, conforme dados da Pesquisa de Inovacéo, levantados
pelo IBGE (IBGE, 2013; IBGE, 2016; IBGE, 2020).

Os dados sdo apresentados no Gréfico 16 e mostram que a concentragdo do apoio aos
segmentos de alta intensidade de P&D foi mais elevada nos Editais de Integracdo de Instrumentos
(50%) do que nas demais agOes do Inova Empresa (2013-2015), do que o apoio de BNDES e
Finep no periodo 2009-2011, e também relativamente ao investimento agregado do setor
empresarial nos anos 2011, 2014 e 2017 conforme as pesquisas de inovacdo. Essa concentracdo
decorre especialmente do elevado apoio a empresas classificadas nos CNAEs relativos a pesquisa

e desenvolvimento cientifico e fabrica¢do de produtos farmoquimicos e farmacéuticos.
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Quando analisado o Inova Empresa de maneira ampla, ou seja, inclusive com a
descentralizagdo e as demais agOes, observa-se que a divisdo setorial dos investimentos é mais
intensiva em segmentos de alta e média-alta intensidade em P&D que o agregado da economia
nos anos 2011, 2014 e 2017, mas é pouco pior que a relativa ao apoio de Finep e BNDES no
periodo 2009-2011, sendo igual para os segmentos de alta (32%) e pior para os de média-alta
(33% e 43%) intensidade em P&D. Neste caso, a piora no segmento de média-alta intensidade
tecnoldgica decorre da reducdo relativa no apoio ao segmento de fabricacdo de veiculos

automotores, reboques e carrocerias.

Grafico 16 — Apoio BNDES e Finep e investimentos empresariais em inovacdo nos
anos 2011, 2014 e 2017 por intensidade em P&D do setor
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Fonte: Elaboragdo propria

A partir dos dados apresentados, pode-se observar que o modelo proposto pelos Editais
com Integragdo de Instrumentos foi bem-sucedido na indugdo de segmentos de alta intensidade
em P&D. Isso ocorre especialmente porque as areas definidas como prioritérias pelo programa,
estavam ou concentradas em segmentos de alta ou média-alta intensidade de P&D (Inova Saude
Farmacos, Inova Saude Equipamentos Médicos; Inova Aerodefesa; parcela dos demais), e mesmo
nas agdes relativas a setores de média-baixa ou baixa intensidade em P&D (ex: Inova Agro, Inova
Energia, Inova Petro, PAISS e Inova Telecom), o apoio foi direcionado especialmente aos
ofertantes de tecnologias, mais intensivos em P&D, uma vez que tais setores sdo tipicamente

dominados pelos fornecedores, conforme tipologia de Pavitt (1984).

5.4.0 PIE e a inducdo a parcerias para inovacao

Um dos objetivos do Plano, e em especial dos Editais de Integracdo de Instrumentos, foi
promover parcerias entre empresas com ICTs e demais empresas para o desenvolvimento de
projetos. Para realizar a anélise da contribui¢do do PIE para a ampliacdo das parcerias, os dados

disponiveis sdo os dos projetos de credito direto da Finep contratados no periodo 2013-2015, que
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permitem visualizar os dispéndios de cada projeto abertos por diferentes atividades de inovacéo.
Para esta analise utiliza-se como proxy para parcerias com ICTs e demais empresas 0s dispéndios
médios percentuais das empresas nas atividades de P&D Externo e em aquisi¢do de outros
conhecimentos externos. Assim como em parte da secdo anterior, compara-se o perfil dos projetos
apoiados pelo Inova Empresa em dois tipos de acédo: Editais Inova Empresa e Demais A¢6es (no
caso, 0s projetos de crédito de balcao), além de comparar tais dispéndios com a média dos dados
nacionais, conforme PINTEC.

Apesar de ambas serem parte do Inova Empresa, este nos é um bom elemento de
comparacdo pois os Editais com Integracdo de Instrumentos eram as a¢bes mais caracteristicas
do PIE, com os elementos mais inovadores, enquanto as “demais agdes” se aproximavam de
programas tradicionais operados anteriormente e posteriormente por Finep e BNDES. Desta
forma, a comparacgdo dessas agdes permite entender se 0 modelo do Inova Empresa foi bem-

sucedido em induzir maior grau de cooperacao tecnologica para o desenvolvimento dos projetos.

Conforme os dados expostos no Grafico 17, pode-se perceber que os Editais com
Integracdo de Instrumentos induziram projetos mais intensivos em P&D Externo e na aquisigdo
de outros conhecimentos externos, o que é importante indicio de que o Inova Empresa estimulou
mais parcerias entre os agentes. Na média, 23,11% dos dispéndios dos projetos apoiados pelos
Editais com Integracdo de Instrumentos foram associados a essas atividades, ao passo que tais
gastos corresponderam na média a 13,69% dos dispéndios dos projetos apoiados via crédito de
balcdo (demais agdes). Ao considerar o Inova Empresa na visdo ampla, somando 0s projetos
provenientes dos Editais com Integracdo de Instrumentos com os das demais agdes, tem-se que
15,34% dos dispéndios, na média, foram associados a essas atividades. Como também descrito
no Gréafico 18, os projetos apoiados pelo Inova Empresa foram, na média, mais intensivos em
P&D Externo e na aquisi¢do de outros conhecimentos externos que a média dos gastos de
inovacao realizados pelas empresas brasileiras, que corresponderam a 10,30% em 2011; 14,30%
em 2014 e 13,15% em 2017.

Gréfico 17 — Média dos dispéndios em atividades inovativas direcionados para

atividades de P&D Externo ou Aquisi¢cdo de Outros Conhecimentos Externos
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Fonte: Elaboracdo prépria

Quando os dados de apoio dos Editais Inova Empresa sdo desagregados pelas diferentes
areas estratégicas se observa que, com excecao do Inova Agro e do Inova Telecom, 0s projetos
provenientes dos demais editais foram mais intensivos nesses dispéndios relativos a parcerias
tecnoldgicas do que os demais projetos apoiados pelo Inova Empresa (Gréafico 18). Isso mostra
que maiores niveis de parceria ndo estavam restritos a uma ou outra a¢do, mas foram gerais entre

0S programas.

Grafico 18 — Média dos dispéndios em atividades inovativas direcionados para

atividades de P&D Externo ou Aquisi¢do de Outros Conhecimentos Externos
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Fonte: Elaboracdo propria

5.5. Conclustes

A partir de andlise qualitativa e qualitativa esse capitulo mostrou que o Inova Empresa foi
bem-sucedido em atingir trés de seus objetivos: apoio para projetos de risco tecnoldgico,

investimento em areas e tecnologias estratégicas e, ampliacdo das parcerias para inovacao.
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Os projetos apoiados pelo Inova Empresa tiveram maior grau de ineditismo, natureza mais
inovadora e maior concentragdo dos dispéndios em atividades intensivas em P&D do que a média
dos investimentos em inovacdo no Brasil. Além disso, quando comparados os resultados dos
projetos advindos dos Editais com Integracdo de Instrumentos com os provenientes do crédito de
balcéo, observa-se que o grau de inovacao dos primeiros € mais elevado. Em relacdo ao prazo de
execucdo e ao grau de execucdo dos projetos, observa-se que os projetos advindos dos Editais
com Integracdo de Instrumentos tém maiores prazos para seu desenvolvimento e maior frustragdo
na execuc¢do do que a média dos projetos apoiados por BNDES e Finep no periodo 2009-2011 e
do que os demais projetos apoiados entre 2013-2015. Tais elementos em conjunto nos mostram
que o Inova Empresa (editais e demais agdes) tiveram projetos de perfil mais inovador e de maior
risco que a média dos investimentos nacionais. Pode-se entdo perceber que o modelo proposto
pelos Editais com Integracdo de Instrumentos estimula projetos ainda mais inovadores e,
consequentemente de maior risco, do que os projetos de inovagdo tipicamente apoiados por
BNDES e Finep.

Em relacdo ao investimento em areas e tecnologias estratégicas, percebe-se que o Inova
Empresa induziu, tanto de maneira absoluta como relativa, crescimento no apoio de Finep e
BNDES as éreas prioritarias, como era de se esperar. Além disso, a analise sobre a intensidade
em P&D das &reas apoiadas revela que os Editais com Integracdo de Instrumentos estimularam
maior apoio a segmentos de alta intensidade em P&D do que o apoio realizado pelas demais
acOes, e também do que a média do apoio no periodo 2009-2011. Isso mostra novamente que 0s
Editais com Integracdo de Instrumentos foram bem-sucedidos no apoio a &reas de maior

complexidade tecnoldgica.

Por fim, em relagcdo a ampliacdo das parcerias para inovagdo, os dados revelam que 0s
Editais com Integracdo de Instrumentos estimularam projetos mais intensivos em P&D Externo e
na aquisicdo de outros conhecimentos externos, 0 que nos é importante indicio de que o PIE,

programa baseado em uma viséo sistémica, estimulou mais parcerias entre os agentes.

Esses fatores, em conjunto, mostram gque o programa foi bem-sucedido no apoio a projetos
mais inovadores, de maior risco tecnoldgico, relacionados a segmentos mais intensivos em
tecnologia, e também induziram mais parcerias para P&D, 0 que eram objetivos explicitos do

programa.
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6. CAPITULO 6: AVALIACAO QUANTITATIVA: MODELO
ECONOMETRICO

Este capitulo dedica-se a uma analise quantitativa de resultados do Plano Inova Empresa,
e serd dividido em duas se¢des principais. Na 6.1 apresentam-se as caracteristicas do modelo
econométrico utilizado, incluindo as diferentes abordagens para a avaliagdo de impacto; trabalhos
de avaliacdo de resultados anteriores; e, por fim, os dados, variaveis utilizadas e as hipoteses a
serem testadas. Por sua vez, na se¢do 6.2, apresentara o detalhamento dos modelos econométricos

utilizados e seus resultados.

6.1.0 Modelo Econométrico®®

6.1.1. Os estudos prévios: evidéncias

O crescimento do apoio publico a atividades de P&D em nivel mundial deu origem a um
grande e crescente numero de estudos de avaliacdo de impacto (DIMOS e PUGH, 2016; ILBEIGI,
2017). Esses estudos empregam diferentes abordagens para controlar a seletividade das empresas
nos programas, e a maior parte desses conclui que ha efeitos positivos dos programas quanto ao
estimulo a investimentos adicionais em P&D pelas empresas beneficiarias. Zufiga-Vicente et al.
(2014), por exemplo, catalogaram os artigos empiricos mais relevantes publicados em periédicos
internacionais sobre os efeitos dos subsidios governamentais a inovagéo, totalizando 77 artigos.
Desses, mais de 60% indicaram efeitos de adicionalidade!!* nos gastos privados, enquanto menos

de 20% indicaram efeitos de substituicdo (crowding-out).

No caso brasileiro, a maior parte dos estudos de avaliacdo de resultados foca no impacto
das agdes de incentivos fiscais. Diversos trabalhos, por exemplo, avaliam os efeitos da Lei do
Bem. Em relagdo a tais estudos, Kannebley e Porto (2012), Kannebley Janior, Shimada e De
Negri (2016), Colombo (2017) e Zucoloto et al. (2017) sugerem um impacto positivo da Lei do
Bem em termos de incentivos a investimentos adicionais das empresas em P&D. Rocha (2018),
por sua vez, ndo encontra efeitos deste mecanismo sobre a intensidade dos investimentos em P&D

das empresas beneficiarias.

Kannebley e Porto (2012), a partir do método PSM, usando dados da RAIS, encontraram

um aumento de 7% a 11% no pessoal ocupado técnico-cientifico (PoTec) para os usuarios da Lei

113 Este capitulo contou com valiosa contribuicdo dos colegas Caio Mazzi, doutor em economia pela
Universidade de Maastricht, e Leonardo de Castro Lima, mestre em economia pela Universidade Federal
do Rio de Janeiro. Ambos contribuiram com dicas importantes sobre os modelos econométricos; a formagédo
das bases de dados; programacéo da ferramenta estatistica; e analise dos resultados obtidos.

114 Também conhecido como crowd in. Nesses casos, os recursos plblicos complementam os privados, de
modo a estimular maior volume de investimentos pelas empresas beneficiarias.
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do Bem. Kannebley Janior, Shimada e De Negri (2016), com métodos e dados similares (PSM e
dados RAIS) estimaram que a Lei do Bem aumenta os dispéndios privados em P&D em média
entre 43% e 87% e o nimero de PoTec em cerca de 9%. Colombo (2017), por sua vez, utilizando
dados da PINTEC, e um procedimento PSM com diferenga-em-diferencas, encontra um impacto
médio da Lei do Bem em P&D privado de cerca de 7% nos gastos medios de P&D das empresas
tratadas. Rocha (2018), por sua vez, a partir do método Coarsened Exact Matching (CEM'®), e
utilizando dados da PINTEC, faz uma analise de diversos instrumentos da politica de inovagéao
no Brasil para empresas apoiadas entre os anos de 2006 e 2011. Especificamente quanto & Lei do
Bem e também quanto a Lei de Informatica, o autor afirma que 0os mecanismos aumentam a
probabilidade de as empresas realizarem atividades de P&D, mas ndo tém efeitos sobre a

intensidade desses investimentos.

Apesar da maior parte dos estudos que avaliam a Lei do Bem sugerirem um resultado
positivo, o cenario é distinto para a analise de incentivos fiscais a P,D&I no Brasil de maneira
mais agregada, ou quando se analisam demais incentivos. Rocha e Rauen (2018), por exemplo,
aplicam o método do controle sintético'® para estimar os impactos de incentivos fiscais diversos
a P&D ocorrida a partir de 2008, e com impacto nas firmas entre 2010-2015. Os autores concluem
gue esses incentivos ndo tiveram efeitos relevantes na alavancagem de investimentos privados em
P&D. Kannebley e Porto (2012) e Salles-Filho et al. (2012), por sua vez, encontram pouco efeito
da Lei de Informética sobre a ampliagdo do esforco de inovagdo das empresas, e relatam que a
Lei de Informética tem se mostrado um instrumento inadequado para fomentar atividades de
P&D.

Diversos estudos avaliam o impacto de acbes em prol de investimentos em P,D&I
executados por BNDES e Finep, inclusive abrangendo pelo menos parcialmente o periodo de
execuc¢do do PIE. Do ponto de vista do BNDES, Machado, Martini e Gama (2017) mostram que
o crédito fornecido pelo banco para projetos de inovagdo, considerando as opera¢des contratadas
no periodo 2004-2014, aumentou o P&D das firmas beneficiarias em, no minimo, 30%. Ha

importante relacdo entre este estudo e o Inova Empresa, uma vez que das 598 operagdes

115 0 CEM ¢ uma das técnicas de pareamento, assim como 0 PSM, mas menos utilizada que esta. Enquanto
0 PSM combina os individuos com base na probabilidade de que estejam no grupo tratado, com base em
suas variaveis de correspondéncia; o CEM combina individuos que combinam em todas as variaveis, mas
héa flexibilidade no que conta como uma correspondéncia.

116 O método é uma generalizagéo do diff in diff que permite que o efeito dos fatores ndo observaveis
entre os grupos varie ao longo do tempo. O método € indicado para analises de tratamentos que afetem
um pequeno ndmero de unidades, como paises ou setores econdmicos, para as quais se disponha de
informagdes de multiplos periodos de tempo antes e depois da intervencdo (PINTO; HIRATA; NEVES,
2019).
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contratadas no periodo, 229 (ou 38,3%) foram contratadas em 2013 e 2014, periodo abrangido

pelo Inova Empresa.

Em relacdo & Finep, pelo menos quatro trabalhos avaliam de maneira quantitativa os
resultados de diferentes programas executados por esta instituicdo. De Negri et al. (2008), por
exemplo, mostram que a atuacdo da Finep por meio de financiamento reembolsavel e de recursos
ndo-reembolséveis para a cooperacdo ICT-Empresa em operagdes contratadas entre 1996 e 2003
influenciam positivamente os gastos privados de P&D das empresas, sugerindo a inexisténcia do
chamado efeito crowding-out, e mostram que ha evidéncias robustas também de que os programas

influenciam positivamente o crescimento das empresas.

Araujo et al. (2012), por sua vez, em analise cobrindo operagdes contratadas entre 2003 e
2006, mostram que o acesso ao financiamento reembolséavel e ao instrumento ndo-reembolsavel
para cooperacdo ICT-Empresa também apresentou resultados positivos, ou seja, também rejeitam
a hipotese de crowding-out. Conforme este trabalho, a taxa de crescimento do pessoal ocupado
técnico-cientifico (PoTec) das empresas que acessaram os fundos é significativamente maior do
gue as taxas das empresas que nao acessaram 0s recursos. Quando os resultados séo aferidos por
meio do pessoal ocupado total, os impactos dos fundos setoriais também foram positivos e
significantes no primeiro e no segundo ano apds 0 acesso aos recursos. Por outro lado, apenas um
impacto marginalmente significante nas exportagdes de alto contetdo tecnoldgico foi observado

apos quatro anos nas empresas que compdem o grupo de tratamento.

Por sua vez, Rauen, Saavedra e Hamatsu (2018), em analise abrangendo as operacgdes de
crédito direto da Finep contratadas entre 2005-2014 mostram que 0 acesso ao crédito direto da
Finep é responsavel por elevar, em média, em 76% a contratacdo de pessoal classificado como
PoTec de empresas com mais de dez empregados e que ja possuiam algum esfor¢o tecnoldgico.
O restante do crescimento das contratacfes de PoTec, observadas no grupo tratamento, se deve a
outros fatores que ndo a intervencao (visto que também foram observados no grupo controle).
Assim como em Machado, Martini e Gama (2017), neste estudo ha também relacdo direta com o
Inova Empresa, uma vez que das 790 empresas contratadas, 242 (ou 30,6%) foram contratadas

em 2013 e 2014, periodo abrangido pelo Inova Empresa.

Por fim, no trabalho mencionado anteriormente, Rocha (2018) faz uma anélise de diversos
instrumentos da politica de inovagdo no Brasil. O autor mostra que o crédito e a subvencéo
econdmica para P,D&I operados pela Finep tém resultados positivos quanto aos investimentos
em P&D das empresas beneficiarias. Porém, outros instrumentos, como crédito para aquisicdo de
maquinas e equipamentos e crédito para aumentar os vinculos universidade-inddstria, ndo

apresentam bom desempenho.
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Diante da importancia do Inova Empresa, como visto ao longo deste trabalho, e da caréncia
de trabalhos de avaliacdo de resultados empiricos englobando especificamente o programa e 0s
diferentes instrumentos utilizados, este trabalho apresenta neste Capitulo estudo quantitativo para
a avaliagéo de resultados do PIE.

6.1.2. Diferentes abordagens para a Avaliacdo de Impacto

Politicas e programas de apoio & inovacdo visam, com a utilizacdo de instrumentos
variados, como os de oferta e/ou de demanda, estimular tanto o aumento dos esforgos tecnoldgicos
de empresas, via, por exemplo, a ampliacéo de seus dispéndios em P&D, como outros resultados
positivos, a exemplo do crescimento das empresas, 0 aumento de sua capacidade de exportacdo e
a geracao de externalidades econdmicas e sociais (ARAUJO et al., 2012). Esses objetivos também
estavam presentes na concepg¢édo do Inova Empresa, como pode ser visto na Figura 15, e, para tal
foram concedidos incentivos variados, como crédito subsidiado, subvencdo, investimento,
instrumentos cooperativos ICT-Empresa e encomendas tecnoldgicas, visando tanto ampliar os
esforgos tecnoldgicos das firmas (R&D inputs), como, e especialmente, os resultados as

beneficiarias e a sociedade (R&D outputs).

Como R&D inputs, pode-se relacionar, por exemplo, os dispéndios em P&D e as parcerias
para projetos de P&D com demais agentes do SNCTI, tais como startups e ICTs. Ja 0s R&D
outputs podem estar associados ao incremento dos resultados de inovacdo (por exemplo, a
introducgdo de produtos inovadores no mercado), ao melhor desempenho da firma (por exemplo,
via 0 aumento do faturamento ou de suas exportacdes de alto conteldo tecnoldgico) e as
externalidades positivas para o conjunto da sociedade (por exemplo, impactos ambientais). Na
prética, essa Ultima categoria — que constitui, em Gltima analise, a razdo de ser das politicas — ndo
é considerada nas avaliacbes em virtude da dificuldade de quantifica-las de forma objetiva
(ARAUJO et al., 2012).

Figura 15 — Estrutura l6gica das pesquisas sobre impactos de politicas de inovacao nas

empresas
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de Araujo et al. (2012)

Apesar disso, pode-se supor que o foco principal do Inova Empresa estava mais direcionado
aos R&D outputs, uma vez que em praticamente todas as agdes o requisito essencial para o apoio
era 0 desenvolvimento de novos produtos e/ou processos (um dos outputs, conforme Figura 15),

independentemente de isso propiciar ou ndo o aumento dos esforcos tecnoldgicos das empresas.

Apesar de ser natural que a execugéo dos projetos demande a ampliagdo dos dispéndios em
P&D das empresas, via, por exemplo, a contratagdo de novos pesquisadores e de melhor
qualificacdo, ou a estruturacdo de laboratorios de P&D, isso ndo era um requisito, uma vez que
empresas com atividades de P&D mais estruturadas poderiam utilizar suas equipes e sua
infraestrutura ja anterioremente internalizadas para o desenvolvimento dos projetos. Apesar disso,
e em geral, esperava-se com a execucdo dos projetos apoiados uma ampliagédo dos dispéndios em

P&D das empresas, e isso era, inclusive, um dos objetivos principais do PIE.

A avaliacdo de politicas publicas, de um modo geral, visa avaliar se 0 desempenho dos
beneficiarios ou participantes em termos dos objetivos previamente definidos é melhor do que
seria na auséncia de incentivos publicos. A fim de medir o impacto desses programas, deveria-se
saber o que teria acontecido com os beneficiarios, caso ndo tivessem tido acesso ao programa.
Porém, normalmente pode-se observar apenas o desempenho dos ndo-beneficiarios vis-a-vis ao
desempenho dos beneficiérios, quando o ideal seria ter uma situacdo contrafactual onde pudesse
se comparar o desempenho dos beneficiarios na auséncia de politicas/programas ou o desempenho
dos ndo beneficiérios na presenga das mesmas politicas ou programas. Entretanto, o desempenho

dos beneficiarios caso ndo tivessem tido acesso ao programa € uma variavel evidentemente ndo
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disponivel ao avaliador, assim como ndo é observado o desempenho dos ndo-beneficiarios, caso

tivessem tido acesso ao programa (DE NEGRI et al., 2008).

Neste sentido, uma questdo central na avaliagdo de impacto de programas de apoio a P,D&l
é considerar o viés de sele¢cdo que ocorre na alocagdo ndo aleatdria dos recursos, uma vez que a
deciséo das empresas de solicitar o0 apoio e a decisdo das autoridades publicas de apoiar projetos
de P&D ndo sdo aleatérias (BLANES; BUSOM, 2004; WHITE; SABARWAL, 2014; GARONE;
MAFFIOLI, 2016; VANINO et al., 2019; AVELLAR, 2021). Pelo lado das empresas, é possivel
gque apenas as mais avangadas tecnologicamente ou mais dispostas a realizar esforcos
tecnoldgicos busquem o suporte governamental para realizar projetos de P,D&I (BUSSOM,
2000). Além disso, pelo lado das agéncias responsaveis, a decisdo pela concessao pode estar
baseada em indicadores de desempenho das firmas, que, possivelmente, sejam 0s préprios
indicadores de desempenho a serem posteriormente avaliados para estimar a eficacia dos
programas. Assim o financiamento seria concedido prioritariamente, por exemplo, para firmas
mais produtivas, 0 que enviesaria a avaliagcdo posterior do impacto do financiamento sobre a
produtividade delas (KAUKO, 1996; BUSOM, 2000; HEINRICH; MAFFIOLI; VASQUEZ et
al., 2010; CERULLI; POTI, 2012).

Dado que em ac¢Bes como essas nédo é possivel a selegdo aleatoria de grupos de controle e
tratamento para a realizacdo de um experimento, muitos pesquisadores utilizam os chamados
métodos quasi-experimentais, definidos por Campbell e Stanley (1967) como sendo os desenhos
de pesquisas sociais nos quais 0s pesquisadores utilizam algum aspecto dos verdadeiros
experimentos nos seus procedimentos de coleta de dados, mesmo néo tendo total controle sobre
o0s estimulos experimentais que se obtém com a selecdo aleatdria. Campbell e Stanley (1967)
também destacam que, como o completo controle experimental ndo é possivel, é imperativo que
0 pesquisador tenha total consciéncia sobre as variaveis que ele ndo esta controlando, de modo a
assegurar a validade das conclusdes. Mesmo considerando as preocupagdes levantadas por
Campbell e Stanley (1967), Rubin (1974), apesar de reconhecer que 0s experimentos reais séo
preferiveis sempre que aplicaveis, defende que experimentos ndo aleatorios (quasi-experimentos),
quando aplicados corretamente, podem levar a resultados equivalentes ou muito proximos aos do

método experimental.

Czarnitzki e Hussinger (2018) mostram que as técnicas de quasi-experimento em andlise
econométrica mais utilizadas sdo as estimacdes de diferencas-em-diferencas (DID); modelos de
selecdo; variaveis instrumentais; e técnicas de pareamento (matching). Esses e demais métodos
permitem obter uma estimativa do impacto da intervencdo como a diferenga entre um participante
e um individuo semelhante, mas ndo tratado (HEINRICH; MAFFIOLI; VASQUEZ, 2010). A

seguir sdo apresentadas algumas dessas técnicas, que estdo entre as mais utilizadas.
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e Propensity Score Method (PSM)

O Propensity Score Matching (ou Pareamento por Escore de Propenséo) é uma abordagem
quasi-experimental que foi inicialmente proposta em Rosenbaun e Rubin (1983) e Rosenbaun e
Rubin (1984). A ideia fundamental por trds do método é a de encontrar entre os individuos ndo
tratados, aqueles que sejam mais similares aos tratados, a partir de um conjunto de caracteristicas
prévias ao tratamento. Uma vez encontrado tal grupo (controle), diferencas nos resultados obtidos
pelos grupos de controle e tratamento podem ser atribuidas ao tratamento (CALIENDO;
KOPEINIG, 2005). Por esta metodologia, um individuo ndo é pareado em todas as caracteristicas
observaveis, mas em seu escore de propensdo - ou seja, a probabilidade de que o individuo
participe da intervencdo (probabilidade prevista de participacdo), dadas suas caracteristicas
observaveis. Assim, o0 PSM compara unidades participantes do tratamento (grupo tratamento)
com demais agentes semelhantes, mas nédo tratados (grupo controle), e, subsequentemente, calcula
a diferenca média nos indicadores de interesse (WHITE; SABARWAL, 2014). A definigdo
correta do contrafactual (grupo controle) é essencial para a validade do modelo, pois espera-se
que 0s grupos tratamento e controle sejam 0s mais semelhantes possiveis sob o ponto de vista das
caracteristicas observaveis. Do contrario, ndo seria possivel atribuir causalidade entre a
intervengdo e seu impacto mensurado (RAUEN; SAAVEDRA; HAMATSU, 2018).

Um dos principais pressupostos deste método é o de que as variaveis que influenciam
simultaneamente a designacdo do tratamento e os resultados potenciais sdo observadas. Como
colocado por Caliendo e Kopeinig (2005) este é um pressuposto forte e que necessita ser bem
justificado pela qualidade dos dados disponiveis. Apesar da forte pressuposicdo envolvida, o
Propensity Score Matching (PSM) pode ser considerado o método predominante em avaliagcdes
de resultado de acdes relativas a P&D (Avellar, 2021). Conforme observado em Dimos e Pugh
(2016), dentre 52 estudos de avaliacdo realizados entre 2000 e 2013 e levantandos pelos autores,
27 (51,9%) utilizam o PSM. De fato, diversos estudos nacionais e internacionais tém utilizado o
PSM como metodologia, a exemplo de Lach (2002), Almus e Czarnitzki (2001), Duguet (2004),
Loof e Hesmati (2005), De Negri et al (2008), Bérubé e Mohnen (2009), Avellar (2009), Cerulli
(2010), Shimada, Kannebley Janior e De Negri (2014), Zucoloto et al. (2017), Hud e Hussinger
(2015), Scandura (2016), Avellar e Botelho (2018), Czarnitzki e Hussinger (2018), Rauen,
Saavedra e Hamatsu (2018) e Vanino et al (2019).

e Diferengas-em-Diferencas
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O método de diferencas-em-diferencas (diff-in-diff ou DiD) é uma das mais populares
ferramentas quasi-experimentais de pesquisa aplicada em economia para avaliar o efeito de
politicas publicas (ABADIE, 2005). Os economistas do trabalho foram os primeiros a aplicar 0s
métodos DiD: Ashenfelter (1978) estudou o efeito dos programas de treinamento sobre os salarios
e Card (1990) estudou os efeitos do mercado de trabalho em Miami apds um influxo (ndo previsto)
de migrantes cubanos. O método pode ser aplicado quando existem dados antes e ap6s 0
tratamento e pode-se observar as diferencas pré-existentes entre os grupos de tratamento e
controle. O método DID compara as mudangas nos resultados ao longo do tempo entre uma
populagdo tratada (grupo tratamento) e outra que ndo recebeu o tratamento (grupo controle).
(FREDRIKSSON; OLIVEIRA, 2019).

A diferenca nos resultados de antes e depois do grupo tratamento — a primeira diferenca
— controlara para os fatores que sdo constantes ao longo do tempo nesse grupo, uma vez que se
compara o grupo tratado com ele mesmo. Mas ainda se tem que lidar com os fatores externos que
variam ao longo do tempo para esse grupo. Uma forma de captar tais fatores é medir a mudanca
antes e depois dos resultados para um grupo que nao foi tratado pelo programa, mas foi exposto

ao mesmo conjunto de chogues — a segunda diferenga (DIMICK; RYAN 2014).

Extraindo os fatores variantes no tempo que ndo haviam sido controlados na primeira
diferenca através da segunda diferenca elimina-se uma fonte de viés que era motivo de
preocupacdo nas comparagdes simples de antes e depois. A abordagem de diferencas-em-
diferencas faz o que seu nome sugere, ao combinar as duas estimativas que possivelmente seriam
viesadas se utilizadas de forma isolada (comparacdes antes e depois e comparacdes entre aqueles
que optam por se inscrever e aqueles que optam por ndo se inscrever) para produzir uma melhor
estimativa do contrafactual (GERTLER et al., 2018). Os grupos de tratamento e de controle ndo
necessariamente precisam ter as mesmas condi¢des antes da intervencdo. Mas, para que 0 método
DiD seja valido é necessario que os dois grupos, apesar da possibilidade de terem caracteristicas
iniciais diferentes, ndo estejam sujeitos a trajetorias diferenciadas, ou seja, possuam trajetérias
paralelas antes do tratamento, o que € conhecido como hipétese de tendéncias comuns (WHITE;
SABARWAL, 2014; GERTLER et al., 2018).

Uma alternativa para o diff-in-diff, especialmente no caso do ndo atendimento da hipétese
de tendéncias comuns, € a sua utilizacdo conjunta com outros métodos, tais como 0 PSM ou a
regressdo em descontinuidade (WHITE; SABARWAL, 2014). A utilizacdo conjunta do diff-in-
diff com o PSM possibilita o controle das duas principais fontes de viés: o Propensity Score
Matching controla o possivel viés de selecdo proveniente das varidveis observaveis (que seria
responsavel por violar a hipotese de tendéncias comuns) e o estimador diff-in-diff elimina alguma

diferenca ndo observavel e invariante no tempo entre 0s dois grupos de empresas (BLUNDELL,;
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COSTA-DIAS, 2008; LOPEZ, 2009). Por essas propriedades, principalmente, por eliminar o
possivel viés invariante no tempo, Blundeel e Costa Dias (2000), Smith e Todd (2003) e
Fredriksson e Oliveira (2019) consideram esse estimador superior a analise individualizada via
PSM ou diff-in-diff. No levantamento de Dimos e Pugh (2016), sete (13,5%) dos 52 estudos de
avaliacdo levantados utilizam esta metodologia de avaliacdo. Alguns exemplos de trabalhos de
avaliagdo recentes com utilizagdo do diff-in-diff séo Machado, Martini e Gama (2017) e Rocha
(2018). Além disso, alguns estudos tém utilizado a combinacéo entre diff-in-diff e o PSM, a
exemplo de Gorg e Strobl (2007), Ozcelik e Taymaz (2008) e Colombo (2017).

e Regressao Descontinua

O método de regressdo descontinua (regression discontinuity design — RDD, do ingés) foi
inicialmente introduzido por Thistlethwaite e Campbell (1960) como uma forma de estimar os
efeitos do tratamento em um ambiente ndo experimental em que o tratamento é determinado

apenas nos casos em que uma determinada variavel exceda um ponto de corte conhecido.

A ideia principal por trds do método é o de que os individuos com pontuacdes logo abaixo
do ponto de corte (que ndo receberam o prémio) eram boas comparacdes com aqueles logo acima
do ponto de corte (que receberam o prémio). Embora essa estratégia de avaliacao exista ha mais
de cinquenta anos, ela atraiu apenas atencao limitada na economia e nas ciéncias sociais em geral,
até relativamente recentemente (LEE; LEMIEUX, 2013). Conforme os autores, desde o final da
década de 1990, uma crescente literatura em economia tem se baseado em projetos de RDD para

realizar a avaliacdo de programas de natureza diversos.

Conforme Gertler et al. (2018), para aplicar o0 método de regressdo descontinua, as
seguintes condic6es principais devem ser atendidas: em primeiro lugar, o indice deve ordenar as
pessoas ou unidades de forma continua ou “suave”; em segundo lugar, o indice deve ter um ponto
de corte (threshold) claramente definido, isto é, um ponto no indice acima ou abaixo do qual a
populacéo é classificada como elegivel para o programa. Em terceiro lugar, o ponto de corte deve
ser exclusivo do programa de interesse; e, por fim, a pontuagdo de um determinado individuo ou

unidade ndo pode ser manipulada por potenciais gestores do programa.

Neste sentido, 0 RDD estima o impacto no entorno do critério de elegibilidade como a
diferenca entre o resultado médio das unidades participantes do tratamento, que estdo no lado
tratado do ponto de corte, e 0 resultado médio das unidades do lado n&o tratado (comparagéo) do
ponto de corte. A ideia principal por tras deste método é o de que os individuos com pontuagoes

logo abaixo da nota de corte (e que ndo receberam 0 apoio) sao boas comparacdes para aqueles
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logo acima do corte (e que receberam o prémio) (LEE; LEMIEUX, 2010). O RDD tem sido
utilizado em alguns trabalhos de avaliacéo de apoio a P,D&l, tais como Bronzini e Piselli (2016);
Kétay, Mosberger e Tucci (2019); Chavez (2020); Dechezleprétre, Martin e Reenen (2019);
Howell (2017).

O método mais eficaz depende da disponibilidade de dados, das caracteristicas da base de
dados e do tipo de programa de apoio (CERULLI; POTI", 2012). Conforme Cerulli e Poti (2012),
a utilizacdo de mais de um modelo é elemento importante para garantir maior robustez aos
resultados. A fim de comparar as diferentes técnicas, os autores utilizam multiplos métodos para
avaliar a politica de inovacdo da Itélia, tais como modelo de Selecdo de Heckman; modelo de
selecdo em dois estéagios; diferencas em diferencas; e diferentes modelos de matching. Ao final,
concluem que a magnitude do efeito estimado da politica pode ser influenciada pelo método de
avaliagdo, apesar de isso ndo parecer influenciar o sinal e a significancia estatistica dos testes.
Dessa forma, para garantir maior robustez a avaliagdo, os autores recomendam a utilizacéo de
mais de um método de avaliagdo. De fato, é relativamente comum a utilizacdo de metodologias
diferenciadas de avaliacdo de resultados de politicas e programas de apoio a P&D, tais como De
Negri et al (2008), Suetens (2002), Kaiser (2004), Czarnitzki e Lopes-Bento (2013), Einio (2009)
e Hussinger (2008), por exemplo.

6.1.3. Dados, variaveis utilizadas e hipoteses a serem testadas

Para realizar a analise, criou-se uma base de dados inédita formada pelas seguintes fontes:
i) empresas apoiadas pelo Inova Empresa (BNDES e Finep); ii) Relacdo Anual de Informagdes
Sociais do Ministério do Trabalho e Emprego (RAIS — Ministério da Economia); iii) lista de
Empresas Brasileiras Exportadoras e Importadoras (Ministério da Economia); iv) Base de Dados
Estatisticos sobre Propriedade Industrial (Instituto Nacional da Propriedade Intelectual) e v)

Censo de Empresas Estrangeiras (Banco Central do Brasil).

A analise incorpora as empresas beneficiadas por alguma das acBes do Inova Empresa,
sejam elas os Editais Inova, a descentralizacdo de recursos, ou 0s demais produtos focados em
inovacdo do BNDES e Finep. S&o consideradas as empresas com operacdes contratadas entre

2013 e 2015 que tenham recebido alguma liberagéo de recursos.
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No total, sdo 10797 empresas incluidas na analise. A tabela 45 apresenta a estatistica
descritiva dessas empresas quanto ao tipo de acdo Inova Empresa, o instrumento de apoio e 0
primeiro ano de apoio. Como visto na tabela, e discutido na Parte Il deste trabalho, a maior parte
das empresas foi apoiada pelas agdes de descentralizagdo ou pelos demais produtos de BNDES e
Finep. A menor parte foi apoiada pelos Editais Inova. Em relagéo aos instrumentos, houve maior
concentragdo no crédito ou na subvencdo, que foram os mais utilizados nas agdes de
descentralizagdo e nos demais produtos de BNDES e Finep. Por fim, em relagéo ao primeiro ano
de apoio das empresas, houve maior concentracdo em 2014 (679), ao passo que 200 foram
apoiadas em 2013 e outras 200, em 2015.

Tabela 45 — Estatistica Descritiva Apoio Inova Empresa

N° de Empresas beneficiadas Total
So6 Editais Inova 104

Por Tipo de Acéo Inova S6 Descentralizacéo 523 1079
Empresa S6 Demais Produtos 421
Mais de uma agdo 31
S6 Crédito 545
S6 Investimento 30

Por instrumento de apoio S6 Subvencéo 436 1079
S6 Cooperativo 13
Mais de um instrumento 55
2013 200

Por primeiro ano de apoio 2014 679 1079
2015 200

Fonte: Elaboracédo propria

Como visto no Capitulo 3, os objetivos do Plano Inova Empresa em relagcdo a seus

beneficiarios eram os seguintes:

i) Investimento em Areas e Tecnologias Estratégicas
ii) Incentivo a projetos de maior risco tecnol6gico
iii) Ampliacdo das Parcerias para Inovagéo

iv) Elevacédo do investimento em P&D nas empresas

Como os itens “i”, “ii” e “iii” foram avaliados no Capitulo 5, nesta sec¢éo sera avaliada a
capacidade do PIE em estimular a elevagdo do investimento em P&D nas empresas beneficiarias.

Além disso, como visto anteriormente as politicas e programas de apoio a P,D&I visam estimular

117 Estes dados sdo diferentes dos apresentados anteriormente uma vez que para a analise deste capitulo,
ndo foram consideradas as empresas para as quais ndo havia a disponibilidade do CNPJ ou para as quais
ndo havia informagdes na RAIS no periodo em nenhum ano no periodo 2009-2017.
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0 aumento dos esforcos tecnoldgicos das empresas com a expectativa de que isso gere resultados
positivos em demais indicadores, tais como o crescimento das empresas, 0 aumento de sua
capacidade de exportacao e, consequentemente, a geracédo de externalidades econdmicas e sociais.
Desta forma, e em razdo dos dados disponiveis para tal, neste capitulo avalia-se também o

crescimento das empresas beneficiarias.

Como esforgo tecnolégico, sera utilizada a evolugdo do pessoal ocupado técnico-cientifico
(PoTec''®) nas empresas, obtido a partir da RAIS, tal como em Rauen, Saavedra e Hamatsu (2018)
e Araujo et al. (2012). Conforme estes autores, idealmente, o esforgo tecnoldgico € medido pelos
dispéndios internos e externos em P&D. No Brasil, tais dispéndios séo coletados a cada trés anos
pela Pesquisa de Inovacdo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (PINTEC/IBGE).
Nesse sentido, ndo existem dados para todos 0s anos do periodo de anlise aqui pretendido. Além
disso, 0 acesso aos microdados desta pesquisa, cuja Ultima versdo disponivel quando da
elaboracgdo do capitulo era a relativa a 2017, ndo foi permitido durante o periodo da pandemia.
Uma alternativa estatisticamente valida é o emprego do conceito de PoTec. A utilizagdo do PoTec
como proxy dos dispéndios internos e externos em P&D empresarial € uma pratica comum que
se baseia na alta correlagdo entre o comportamento desses e 0 nimero de PO em tais atividades,
tal como demonstrado em Arauljo, Cavalcante e Alves (2009) e posteriormente confirmado em
Shimada et al. (2014).

Como métrica de desempenho seré utilizado o crescimento da empresa, sendo que para este
indicador, e assim como em Araujo et al. (2012), sera considerada a evolugdo no numero de
empregados, também obtido a partir da RAIS. Formalmente, o crescimento seria mais
adequadamente medido por meio da evolugdo do faturamento das empresas, que poderia ser
aferido a partir dos dados da Pesquisa Industrial Anual (PIA). No entanto, 0 acesso aos
microdados dessa pesquisa também ndo foi permitido durante o periodo da pandemia. Em razdo
da auséncia deste indicador, utiliza-se o dado de pessoal ocupado como proxy para o tamanho da
empresa. E importante enfatizar a existéncia de debate sobre a relacio entre inovacio e a geragéo
de empregos. Diversos trabalhos (FREEMAN; SOETE, 1994; VIVARELLI; PIANTA, 2000;
EDQUIST et al., 2001) defendem que inovacdes de produto tém impacto positivo sobre a geragdo
de emprego, uma vez que abrem caminho para a abertura de novos mercados. O debate é mais
acirrado e incerto quanto as inovagdes de processo, como discutido em Piva e Vivarelli (2018).
Diversos trabalhos empiricos também buscam confirmar essa relagdo entre inovacao e geragdo de
empregos (VAN REENEN, 1997; PIVA; VIVARELLI, 2005; BARBIERI et al., 2008;
BOGLIACINO et al., 2012; HARRISON et al., 2014; VAN ROY et al.,, 2015; PIVA;

118 Segundo Aratjo, Cavalcante e Alves (2009), os seguintes grupos ocupacionais do Cédigo Brasileiro de
Ocupacbes (CBO) fazem parte do PoTec: pesquisadores, engenheiros, diretores e gerentes de pesquisa,
desenvolvimento e inovacao (PD&I) e profissionais cientificos.
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VIVARELLI, 2018). Em geral, esses estudos ao nivel da empresa fornecem evidéncias de uma
ligacdo positiva entre inovagdo e geracdo de empregos. No entanto, esse impacto é mais direto e
significativo em relacdo a inovagdo de produto, e quando sdo considerados setores de alta
intensidade tecnoldgica. Esses estudos sdo menos conclusivos, e até contraditérios, quando a
andlise € relativa a inovacdes de processo, ou relativa a setores industriais ou de servicos relativos
a segmentos de menor intensidade tecnolédgica. Assim, embora o indicador de geracdo de
empregos apresente limitacdes, como apresentado por estes trabalhos, assume-se aqui, e assim
como em Aradjo et al. (2012), que, na média, h&4 uma correlacdo positiva entre crescimento do
faturamento e crescimento do pessoal ocupado total.

Reforca-se ainda que a inovagao é tipicamente uma atividade que requer longo prazo para
a geracdo de resultados (LERNER, 2011; MAZZUCATO, 2017; GRILLI et al., 2018;
CAVALCANTE, RAPINI; LEONEL, 2021). Como o tempo parece ser um fator relevante para a
geracdo de resultados em atividades de inovacdo, esta tese buscara analisar os resultados
diferenciados por meio de dois periodos: “t até t+2” ¢ “t até 2017”. Como “t” entende-Se 0 ano da
contratacdo do primeiro (ou Gnico) projeto pela empresa beneficiaria no Inova Empresa, ou seja,

o inicio do tratamento.

Como esta analise € restrita &s empresas com operacGes contratadas entre 2013 e 2015,
entre “t até t+2” ¢ avaliado o efeito do tratamento em um periodo de dois anos para todas as
empresas. Ja no periodo “t até 2017” ¢ avaliado o efeito do tratamento de dois a quatro anos, a
depender do ano de contrata¢do, sendo o periodo de dois anos no caso das operagdes contratadas
em 2015, trés anos para as de 2014, e quatro anos para as relativas a 2013. Como o prazo médio
de execucédo dos projetos foi muitas vezes superior a 48 meses'®, o ideal é que houvesse um
periodo de analise mais amplo, uma vez que parte dos resultados da inova¢do demoram a aparecer.
No entanto, isso ndo sera possivel nesta tese, uma vez que os ultimos dados da RAIS disponiveis

guando de sua elaboragéo eram os de 2017.

Neste sentido, e com base nos dados disponiveis, esta tese tem as seguintes hipoteses a

serem testadas neste capitulo:

e Hipotese 1: O apoio do Inova Empresa estimulou a ampliacdo do esforgo tecnoldgico das
empresas beneficiarias, por meio de maior crescimento do pessoal ocupado técnico-

cientifico em relacdo ao esperado;

118 Como visto no Capitulo 5, no caso dos Editais de Integracdo de Instrumentos, 40% dos projetos tiveram
prazos de execugdo que superaram 0s 48 meses.
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e  Hipobtese 2: O apoio do Inova Empresa estimulou o crescimento das empresas, por meio de
maior crescimento do numero de empregados nas empresas beneficiarias em relacdo ao

esperado;

e Hipotese 3: Os resultados aferidos para as hipoteses anteriores foram maiores quando

considerados periodos maiores, no caso, até 2017.

Para testar as hipdteses do trabalho, serdo avaliadas as variaveis apresentadas na Tabela 46,

abaixo.

Tabela 46 — Variaveis Dependentes utilizadas nas regressoes

Variaveis s Medida Periodo analisado
Variagdo do numero de empregados em o taté t+2
ocupagcdes técnico-cientificas 9 t até 2017
t até t42
Variac¢do do nimero de empregados lo
¢ Preg g t até 2017

Fonte: Elaboracgéo propria

Além de algumas limitacGes ja apresentadas, enfatizam-se mais duas para a analise deste
capitulo. Em primeiro lugar, a RAIS disponivel e utilizada por este trabalho cobriu apenas o
periodo até 2017. Como no Inova Empresa os prazos de execucao dos projetos foram, em geral,
longos (dentre os projetos apoiados pelos Editais de Integracdo de Instrumentos, por exemplo,
65% tiveram prazos de execucdo superiores a 36 meses), o ideal é que os dados disponiveis
pudessem cobrir anos adicionais. Por tal motivo, muitos dos resultados do programa néo puderam
ser capturados por esta pesquisa, 0 que demonstra a importancia de trabalhos futuros captando
tais resultados. Ou seja, possivelmente parte relevante dos resultados, especialmente para os R&D

Outpus, ndo puderam ser capturados por esta pesquisa.

Outra limitacdo refere-se a impossibilidade de realizar uma analise de resultados
economeétrica especifica para os Editais com Integracdo de Instrumentos, que eram as a¢cdes com
0s elementos mais inovadores dentro do Inova Empresa. Essa andlise seria importante para
entender se 0 novo modelo de atuagdo introduzido pelo Inova Empresa foi bem-sucedido para
melhorar os resultados das empresas. Essa analise acabou ndo sendo possivel em razdo do
pequeno tamanho de amostra. Como visto, a pesquisa econométrica foi baseada na metodologia
PSM!2%, que visa encontrar entre os individuos néo tratados, aqueles que sejam mais similares aos
tratados, a partir de um conjunto de caracteristicas prévias ao tratamento. Uma das desvantagens

desta metodologia é a necessidade de encontrar empresas com probabilidade similares de

120 pSM, como visto na secédo 6.1.1; e diff-in-diff com PSM, como visto na se¢éo 6.1.3
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participarem da intervencdo dados os seus conjuntos de caracteristicas observaveis. No caso
pratico, a partir dessa metodologia ocorre uma perda de observagdes que acabam ndo sendo
consideradas na andlise por fatores como a indisponibilidade de dados das empresas em
determinados anos da RAIS; e 0 ndo atendimento da area de suporte comum pelas empresas. Por
esses dois fatores, apos o pareamento, a amostra final analisada (considerando-se os Editais Inova,
a descentralizagdo de recursos e 0s demais produtos focados em inovagéo de BNDES e Finep) foi
reduzida a 389 empresas (frente as 1079 inicialmente apoiadas). No caso dos Editais de Integracao
de Instrumentos, as pouco mais de 100 empresas beneficiadas, apds as perdas de observacdes
geradas pelo pareamento, geraram um numero insuficiente de empresas para a anélise a partir das
metodologias estabelecidas. Desta forma, optou-se por realizar a analise econométrica a partir da

visdo ampla do Inova Empresa, em razdo da escala de dados necesséria.

6.1. Avaliacdo de Impacto do PIE

Para garantir maior robustez a avaliacdo almejada por esta tese, foram utilizadas duas
metodologias: Propensity Score Matching (PSM) e o modelo de diferengas em diferengas com
pareamento (Diff-in-Diff com PSM), que serdo detalhadas nesta se¢éo. Essas metodologias estdo
entre as mais utilizadas nacional e internacionalmente para a avaliagdo de politicas e programas
de P&D, e, além disso, podem ser utilizadas a partir dos dados disponiveis. Outras metodologias,
tais como o modelo de diferencas-em-diferengas “puro” e a regressao descontinua (RDD), ndo se

aplicavam pois esses modelos ndo eram adequados aos dados disponiveis.

6.1.1. Propensity Score Method

Como primeiro modelo, foi aplicado o PSM associado & estimagéo de efeitos fixos, a fim
de corrigir o viés de selecdo associado a caracteristicas observaveis e ndo observaveis das firmas,
especificamente aquelas que sdo invariantes no tempo. Para a analise com base no PSM, a
definicdo correta do contrafactual (grupo controle) é essencial para a validade do modelo, pois
espera-se gque 0s grupos tratamento e controle sejam os mais semelhantes possiveis sob 0 ponto

de vista das caracteristicas observaveis.

O pareamento entre as empresas dos grupos tratamento e controle foi realizado no ano de

2012, um ano antes do inicio do tratamento, com base na probabilidade predita pela Equagéo 1:

p(x) = prob (D = 1|x) (Equagdo 1)
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em que p(x), é a probabilidade estimada para o evento de sucesso (receber tratamento no
tempo t) e x um conjunto de pardmetros estimados para covariaveis observadas em 2012 (ano de
realizacdo do pareamento), conforme exposto na Tabela 47.

Para estimar o escore de propensdo, utiliza-se variaveis de controle defasadas e
selecionadas em fun¢do das caracteristicas da intervencéo, e da disponibilidade de dados. Para
IS0, nos inspiramos em Rubin (2001) que afirma:

“when matching using propensity scores [...] there is little cost to including
variables that are actually unassociated with treatment assignment, as they
will be of little influence in the propensity score model. Including variables
that are actually unassociated with the outcome can yield slight increases in
variance. However, excluding a potentially important confounder can be very

costly in terms of increased bias”.

Neste sentido, utiliza-se como variaveis para pareamento as apresentadas na Tabela 47.
Essas varidveis correspondem a todas as disponiveis, com exce¢do da indicacdo de setor dada
pela classificagdo CNAE (2.0) a dois digitos. Quando incluida esta variavel, a qualidade geral do

pareamento piorava.

Tabela 47 — Variaveis utilizadas para realizar o pareamento

Variaveis Descrigdo Fonte
In_emp Log natural do nimero total de empregados
In_potec Log natural do numero de Potec
Virem Valor da remuneracéo média RAIS (Ministério da
Share Participacdo da empresa num dado setor CNAE (2.0)1# Economia)
po_tgrau_percent % de formados com 30 grau sob pessoal ocupado (PO) total
Regido Regido do pais (categérica para as cinco regides)
Exp Empresa realiza exportaces (dummy =1 se sim) Ministério da Economia
Imp Empresa realiza importacdes (dummy =1 se sim)
Ped Numero de patentes solicitadas INPI
Multi Origem estrangeira (dummy = 1 se sim)*?? Banco Central do Brasil

Fonte: Elaboragdo prdpria

O algoritmo de pareamento empregado foi o do vizinho mais préximo sem repetigdo (ou

seja, uma empresa so pode fazer parte do grupo controle uma Unica vez), restringindo a amostra

121 Calculado pelo nimero de empregados da empresa em relagéo ao total de empregados em um
determinado setor CNAE (2.0) dois digitos
122 Controle acima de 50% do capital define a origem, como em Rauen, Saavedra e Hamatsu (2018)
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a area de suporte comum, empregando um modelo logit'?®, de maneira muito semelhante a
trabalhos como Yang et al. (2012), Colombo (2017), Rauen, Saavedra e Hamatsu (2018) e
Czarnitzki e Hussinger (2018).

As Tabelas 48 e 49 descrevem os resultados dos testes de balanceamento verificando a
consisténcia da construcdo do grupo de controle e a qualidade geral do procedimento de
pareamento para a amostra geral de empresas. Nesta analise, é verificado se h& ou ndo diferengas
significativas entre os grupos tratamento e controle em relagdo as variaveis selecionadas para o
pareamento. A Tabela 48 mostra uma andlise detalhada e separada para cada variavel incluida no
escore de propensdo. Primeiramente, sdo mostradas as médias de cada varidvel nos grupos
tratamento e controle, antes e ap0s 0 pareamento. Como visto, apds o pareamento, as diferengas
entre 0s grupos tratamento e controle tornam-se bem menores, favorecendo a estimacéo do efeito
do tratamento, j& que 0s grupos se tornam mais semelhantes nas caracteristicas observaveis. Além
disso, os p-valores acima de 0,05 p6s-pareamento indicam que nao rejeitamos a hipétese nula de

gue as médias sdo iguais.

Tabela 48 — Estatisticas descritivas antes e ap6s 0 pareamento para 0s grupos

tratamento e controle (ano 2012)

Antes do pareamento

Variveis Média Tratamento Média Controle  t-test p-valor
N° Empregados (log) 4,3685 1,3136 71,89 0,000
In_potec 2,5493 0,7159 42,59 0,000
Exportou 0,6797 0,3639 14,06 0,000
Importou 0,9351 0,8121 6,76 0,000
VIremundezembronom 5,70E+06 34.051 102,74 0,000
pedidos_pat 0,4144 0,0012 78,05 0,000
Share 0,0039 0,0000 121,53 0,000
po_tgrau_percent 0,3136 0,0625 39,55 0,000
regiao_nordeste 0,0638 0,1605 -7,67 0,000
regiao_norte 0,0283 0,0381 -1,48 0,138
regiao_centrooeste 0,0590 0,0822 -2,46 0,014
regiao_sudeste 0,4664 0,5001 -1,96 0,050
regiao_sul 0,3719 0,2159 11,03 0,000
Multi 0,0779 0,0031 39,21 0,000

Ap0bs 0 pareamento
Média Tratamento Meédia Controle

N° Empregados (log) 6,0999 5,9847 0,81 0,417
In_potec 2,7966 2,6785 0,86 0,388
Exportou 0,7275 0,7069 0,64 0,525

123 Conforme Caliendo e Kopeinig (2005), a escolha entre um modelo probit ou logit néo é relevante para
um trabalho de avalia¢do de caso binario, como este
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Importou 0,9563 0,9666 -0,74 0,457

VIremundezembronom 1,10E+07 7,60E+06 1,21 0,227
pedidos_pat 0,8406 0,5630 0,97 0,334
Share 0,0073 0,0055 1,08 0,280
po_tgrau_percent 0,2684 0,2524 1,01 0,315
regiao_nordeste 0,0411 0,0360 0,37 0,710
regiao_norte 0,0103 0,0051 0,82 0,413
regiao_centrooeste 0,0360 0,0309 0,40 0,690
regiao_sudeste 0,5296 0,5064 0,65 0,519
regiao_sul 0,3830 0,4216 -1,10 0,273
Multi 0,1491 0,1234 1,04 0,297

Fonte: Elaboracéo propria

Ressalta-se que foi ainda verificado o balanceamento do grupo por outros testes, conforme
Tabela 49. O B de Rubin, por exemplo, corresponde a diferenca padronizada absoluta das médias
do indice linear do escore de propensdo no grupo tratado e no grupo néo tratado (grupo controle).
Rubin (2001) especifica que um B abaixo de 25,0 indica um grupo de controle balanceado, o que
foi obtido para os estimadores correspondentes: 17,3. J4 0 R de Rubin é a proporcéo de variancias
tratadas para ndo tratadas (controle) do indice de pontuacdo de propensdo. Esta ultima medida
deve estar entre 0,5 e 2, conforme Rubin (2001), o que é novamente 0 caso na amostra dos
estimadores correspondentes: 1,57. O Pseudo-R2 é uma estimativa probit da equagdo do escore
de propensdo nas amostras ndo pareadas e pareadas. O fato de o Pseudo-R2 estar proximo de zero
nas amostras pareadas indica que apds o matching as variaveis de controle ndo tém mais poder
preditivo para a definir a participagdo no programa. Esta € mais uma indicacdo de que as
diferengas entre os individuos tratados e os de controle estdo balanceadas. Por fim, o valor p do
teste da razdo de verossimilhanca da significancia conjunta de todas as variaveis explicativas no

modelo probit aponta na mesma direcéo.

Tabela 49 — Demais métricas para qualidade do pareamento

B de Rubin R de Rubin R"2 p.chin2
17,3 1,57 0,006 0,948

Fonte: Elaboragdo prépria

Por fim, o Grafico 19 apresenta as densidades kernel do Propensity Score Matching antes
e apds o pareamento. A figura da esquerda mostra a distribuicdo dos escores de propensdo antes
do matching e a da direita, depois. Ao comparéa-las, percebe-se que 0 pareamento conseguiu
encontrar pares para os tratados dentro do universo de ndo tratados, de forma a compor o grupo
de controle, ja que as duas curvas de distribuicdo sdo préximas. Assim, o pareamento produziu

dois grupos com probabilidades estimadas de acessar 0 apoio do Inova Empresa muito préximas.
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Gréfico 19 — Densidade de probabilidade do p-score — Comparagao grupos

tratamento e controle antes e ap6s 0 pareamento
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Fonte: Elaboracdo propria

Os elementos apresentados, quando considerados em seu conjunto e a luz do que é usual

em estudos dessa natureza, permitem concluir que o pareamento é satisfatorio e suficiente para
testar a hipétese de pesquisa.

Apesar de 1079 empresas terem sido apoiadas pelo Inova Empresa, houve a perda de
observacGes por fatores como a indisponibilidade de dados de empresas em determinados anos
da RAIS. Desta forma, 847 foram consideradas na analise. Dessas empresas, houve ainda a perda
de outras 458 que ndo atenderam a area de suporte comum (ou seja, tinham ou o escore de
propensdo menor do que a empresa do grupo controle com menor escore de propensao; ou maior

do que a empresa do grupo controle com maior escore). Dessa forma, a amostra final foi reduzida

a 389 empresas participando do seu primeiro projeto financiado pelo Inova Empresa, e por igual
nimero de empresas semelhantes ndo tratadas incluidas no grupo de controle.

Uma vez pareados 0s grupos tratamento e controle, o impacto do programa foi estimado
através do modelo de minimos quadrados ponderados (MQP) com efeitos fixos para as seguintes
variaveis dependentes: i) variagdo do numero de empregados; e ii) variagdo do nimero de
empregados em ocupac@es técnico-cientificas, tal como apresentado na Tabela 50. Além disso,

de forma a avaliar a hip6tese de impactos diferenciados conforme a amplitude dos periodos, sdo
testados os impactos para os periodos “t até t+2” e “t at¢ 2017”.

Com base nesses pressupostos, 0 modelo a ser estimado na Equagéo 2 é:

Yie = &+ Bpsm tratamento; + Zfﬁi Xit + €t

(Equacéo 2)
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Sendo que:

* Y, éavariavel dependente para a empresa i no ano t.

* ;€ o coeficiente que captura o efeito fixo do individuo i (intercepto)

*  PBpsm € 0 coeficiente que calcula o efeito médio do tratamento;

» Tratamento é uma dummy que identifica se a empresa i foi tratada em t;
*  Xj SA0 as covariaveis?;

* [ séo os coeficientes dos controles

*  €; corresponde ao termo de erro

Informa-se que na regressao foram ainda utilizados Efeitos Fixos (EF), que, conforme
Wooldridge (2001), sdo aqueles que controlam os efeitos das varidveis omitidas que variam entre
individuos e permanecem constantes ao longo do tempo. O principal objetivo da utilizagdo dos
EFs é eliminar da regressdo efeitos ndo observaveis das firmas e que sdo contantes ao longo do
tempo.

Os resultados sdo apresentados na Tabela 50 e no Grafico 20, que mostram que a evolucao
do PoTec, e do numero de empregados foram maiores nas empresas tratadas do que no grupo
controle, em todos os periodos apresentados, e com nivel de significancia de 1%.

O indicador “variagdo numero de PoTec” mede a variagdo do log do nimero de pessoas
ocupadas em atividades técnico-cientificas nas empresas para os dois periodos descritos: “t até
t+2” e “t até 2017”. Por meio deste indicador observa-se uma evolugdo do PoTec do grupo
tratamento de 11,39% superior ao do grupo controle no periodo “t até t+2”, e 15,48% superior

para o periodo “t at¢ 2017, ambos ao nivel de significancia de 1%.

O indicador “varia¢do numero de empregados” mede a variacdo do log do niimero de
pessoas empregadas nas empresas para 0s dois periodos descritos: “t até t+2” e “t até 2017”. Por
meio deste indicador observa-se que o inova aumentou, em média, em 12,02% o nimero de
empregados no periodo “t até t+2”, e 15,17% para o periodo “t at¢ 2017” comparando o grupo

tratado ao ndo tratado, ambos ao nivel de significancia de 1%.

124 As covariaveis utilizadas nas regressdes sdo: NUmero total de empregados (Variavel de controle ndo
utilizada na regressdo em que a variagdo no nimero de empregados é a variavel dependente); Nimero de
Potec (Variavel de controle ndo utilizada na regressdo em que a variagdo no nimero de empregados em
ocupacOes técnico-cientificas é a varidvel dependente); Valor da remuneragdo média; Participacdo da
empresa num dado setor CNAE (2.0); % de formados com 30 grau sob pessoal ocupado (PO) total; % de
formados com 20 grau sob pessoal ocupado (PO) total; e, por fim, se a firma € ou ndo exportadora.

240



Tabela 50 — Resultados da Regressdo — Modelo PSM

log namero log nimero empregados
Variaveis log Potec (t até t +2) log Potec (t até 2017) empregados (t até t .
+2) (t até 2017)
Apoio Inova 0.114** 0.155** 0.120** 0.152**
(0.0275) (0.0386) (0.0255) (0.0367)
Empresa Exportadora 0.101** 0.0992** 0.110** 0.106**
(0.0366) (0.0364) (0.0367) (0.0365)
NUmero Empregados 4.74e-05 4.85e-05
(2.92e-05) (2.96e-05)
Valor Remuneragao 2.6%-10 3.04e-10 1.11e-09** 1.14e-09**
(3.22e-10) (3.26e-10) (4.17e-10) (4.16e-10)
Market Share 2.064 2.081 4.031 4.053
(1.766) (1.754) (2.196) (2.178)
Percentual de formados ensino superior -2.24e-05** -2.15e-05** -4.55e-05** -4.49e-05**
(7.44e-06) (7.09e-06) (1.17e-05) (1.16e-05)
Pedidos de Patente 0.000972 0.000878 -0.000615 -0.000689
(0.00214) (0.00219) (0.00171) (0.00176)
Observagdes 6,180 6,180 6,504 6,504
NUmero de Empresas 760 760 760 760
Efeito fixo de empresa e ano sim sim sim sim

Observacgoes: Erros padrdo em parénteses. ** p 0.01 / Fonte: Elaboracdo propria

Gréfico 20 — Resultados da Regressao — Modelo PSM
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Fonte: Elaboracdo propria

A partir destes dados, observa-se que as empresas apoiadas tiveram desempenho superior
as empresas do grupo controle para as varidveis explicativas e dentro dos periodos avaliados.
Como o pareamento foi considerado satisfatorio e suficiente, e a Unica diferenca atribuivel aos
grupos de empresas foi o tratamento do Inova Empresa, conclui-e que, por esta metodologia, o

Inova Empresa foi responsavel pela elevacdo dos indicadores de esforco tecnoldgico e de
desempenho das empresas.
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6.1.2. Diff-in-Diff com Propensity Score Matching

A segunda metodologia de anéalise utilizada para a avalia¢cdo do Inova Empresa foi a de
diferencas-em-diferencas com Propensity Score Matching, que consiste numa combinacdo de
ambas as metodologias (RAVALLION, 2005). Com esse procedimento busca-se estimar o
impacto da politica considerando-se a dupla diferenga: i) antes x depois, em que as empresas
tratadas sdo comparadas com elas mesmo; e ii) tratado x ndo tratado, em que sdo comparados 0s
grupos tratamento e controle, sendo que neste caso, o grupo controle foi construido com base no
escore de propensdo, a partir da mesma metodologia utilizada na secéo anterior.

Conforme Blundell e Costa-Dias (2008) e Lopez (2009), este procedimento possibilita o
controle das duas principais fontes de viés: o Propensity Score Matching controla o possivel viés
de selecdo proveniente das variaveis observaveis e o estimador diferencas-em-diferencas elimina

diferencas ndo observaveis e invariantes no tempo entre os dois grupos de empresas.

O pareamento e a formacao dos grupos tratamento e controle € a mesma ja apresentada na
secdo anterior. Apds a construcdo de tais grupos, passou-se a estimar os efeitos do apoio do Inova
Empresa sobre os esforgos tecnologicos, e o crescimento das firmas. O impacto foi observado

com base na Equacéo 3:
Vit = %;+ @, + ytratado; + Stratamento;, + YX Brxic + & (Equacéo 3)
Sendo que:
* v €avaridvel dependente para a empresa i no ano t.
* o é o coeficiente que captura o efeito fixo do individuo i (intercepto)
* @, sdo dummies para captar os efeitos fixos de tempo;
* tratado; ¢ uma dummy para captar as diferencas entre os tratados e os ndo-tratados;

* tratamento;; é a variavel de diff in diff que vai capturar o efeito médio do tratamento
sobre os tratados (ATT);

* X SA0 as covariaveis;
» B séo os coeficientes dos controles

*  ¢;; corresponde ao termo de erro
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Uma das hipdteses fundamentais do Diff-in-Diff € a de que 0s grupos tratamento e controle
ndo tenham trajetérias diferenciadas antes do tratamento, ou seja, de que as trajetorias eram
paralelas anteriormente ao tratamento (hipdtese de tendéncias comuns). Isso indica que, caso ndo
houvesse a politica, as tendéncias entre os grupos continuariam semelhantes, de modo a permitir
a comparacdo. Desta forma, foi realizado teste gréfico, que mostrou visualmente as tendéncias
paralelas para as variaveis de interesse: In_potec e In_nemp.

Estruturados os grupos tratamento e controle, e realizado o teste de tendéncias paralelas,
foram estimados os modelos de Diff-in-Diff. Os resultados sdo apresentados na Tabela 51 e no
Gréfico 21, e sdo semelhantes aos apresentados para 0 modelo PSM, apresentando coeficientes
positivos e significativos a 1% para o crescimento do pessoal ocupado técnico-cientifico nas

empresas e para o crescimento do nimero de empregados, em todos os periodos analisados.

Tabela 51 — Resultados da Regressdao — Modelo Diff-in-Diff com pareamento

log ntmero log nimero empregados
Variaveis log Potec (t até t +2) log Potec (t até 2017) empregados (t até t .
+2) (t até 2017)
Apoio Inova 0.135** 0.198** 0.116** 0.153**
(0.0266) (0.0366) (0.0265) (0.0402)
Empresa Exportadora 0.0690* 0.0696* 0.0985** 0.0979**
(0.0327) (0.0326) (0.0369) (0.0368)
Namero Empregados 1.81e-05 1.88e-05
(2.14e-05) (2.21e-05)
Valor Remuneracéo 1.90e-09** 1.96e-09** 2.53e-09** 2.58e-09**
(5.87e-10) (6.04e-10) (7.74e-10) (7.63e-10)
Market Share 2.899 2.882 4.459 4.447
(1.906) (1.867) (2.303) (2.270)
Percentual de formados ensino superior -3.29e-05** -3.27e-05** -5.01e-05** -5.00e-05**
(7.34e-06) (7.71e-06) (1.22¢-05) (1.22¢-05)
Pedidos de Patente 0.000861 0.000523 -0.00124 -0.00147
(0.00262) (0.00269) (0.00205) (0.00206)
Observacdes 6,070 6,070 6,399 6,399
NUmero de Empresas 751 751 751 751
Efeito fixo de empresa e ano sim sim sim sim

Observagdes: Erros padrdo em parénteses. ** p 0.01 / Fonte: Elaboracédo prépria

Grafico 21 — Resultados da Regressao — Modelo Diff-in-Diff com pareamento
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Fonte: Elaboragéo propria

O indicador “variagdo numero de PoTec” mede a variagdo média em dupla diferenga (antes
x depois e tratado x ndo tratado) do log do nimero do PoTec. Por meio deste indicador, observa-
se um coeficiente de 0,1354 no periodo “t até t+2”, e outro de 0,1981 no periodo “t até 2017,
ambos ao nivel de significancia de 1%. Conforme previsdo do modelo, isso indica que o Inova
Empresa foi responsavel por uma melhoria no nimero do PoTec em relagdo ao esperado, em
média, de 13,54% no periodo de até dois anos apds a contratacdo do primeiro projeto; e em
19,81% no periodo da contratacdo do primeiro projeto até 2017.

O indicador “variagdo numero de PoTec” mede a variagdo média em dupla diferenga (antes
X depois e tratado x ndo tratado) do log do nimero de PoTec. Por meio deste indicador, observa-
se um coeficiente de 0,1354 no periodo “t até t+2”, e outro de 0,1981 no periodo “t até 20177,
ambos ao nivel de significancia de 1%. Conforme previsdo do modelo, isso indica que o Inova
Empresa foi responsavel por uma melhoria no nimero do PoTec em relacdo ao esperado, em
média, de 13,54% no periodo de até dois anos apds a contratagcdo do primeiro projeto; e em

19,81% no periodo da contratacdo do primeiro projeto até 2017.

O indicador “variagdo niimero de empregados” mede a variacdo média em dupla diferenga
do log do numero de empregados nas empresas. Este indicador também foi positivo e significativo
para os dois periodos analisados. Para o periodo “t até t+2”, o coeficiente foi de 0,1157, enquanto
de “t até 2017”, foi de 0,1534. Conforme o0 modelo, isso indica que o apoio do Inova Empresa foi
responsavel por uma melhoria no nimero de empregados em relagdo ao esperado em 11,57% no
primeiro periodo, e em 15,34% quando considerado o periodo “t até 2017, ambos ao nivel de

significancia de 1%.

A partir destes dados, observa-se que as empresas apoiadas tiveram desempenho superior

ao esperado para as variaveis explicativas e dentro dos periodos avaliados. Como o pareamento
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foi considerado satisfatorio e suficiente, os grupos tratamento e controle antes do apoio
apresentaram a hipotese das tendéncias comuns e a Unica diferenca atribuivel aos grupos de
empresas foi o tratamento do Inova Empresa, conclui-se que, por esta metodologia, o Inova
Empresa foi responsavel por uma elevacdo dos indicadores apresentados nas empresas

beneficiarias.

Para se ter certeza de que se esta capturando corretamente os efeitos do Inova Empresa,
convém realizar algum exercicio de robustez, como sugerido por Carvalho e Lee (2017). Desta
forma, foi construido um exercicio de placebo'?. Para isso, 0 ano de apoio do Inova Empresa foi
adiantado “ficticiamente” em dois anos para cada empresa, de modo, por exemplo, que as
empresas apoiadas em 2014, fossem consideradas para fins de analise como apoiadas em 2012, e
assim por diante. Neste caso, é de se esperar que o efeito positivo do programa desapareca, uma
vez que a hipotese é de que a explicacdo para a trajetoria diferenciada entre as empresas do grupo
tratamento e controle é o apoio do Inova Empresa. E de fato isso aconteceu, uma vez que as
variaveis de resultados estipulados ndo apresentaram resultados estatisticamente significativos,
ou seja, este exercicio seguiu o resultado esperado, conforme observado na Tabela 53, do

Apéndice

Desta forma, esta analise reforga os resultados anteriores de que o Inova Empresa auxiliou

na melhoria dos indicadores de esforgo tecnolégico e de desempenho das firmas apoiadas.

6.1.3. Outras metodologias

Para fins da avaliagdo de resultados do Inova Empresa, busou-se ainda a utilizagdo de
outras metodologias de avaliagdo. Uma dessas alternativas foi o modelo de diferenga-em-
diferengas “puro”, ou seja, sem o matching. No entanto, como discutido em White e Sabarwal
(2014) e Gertler (2018), para que o método seja considerado vélido, € necessario que os dois
grupos, antes da intervencdo, estejam sujeitos a trajetdrias paralelas, o que acabou ndo se
confirmando. De fato, os grupos tratamento e controle tinham trajetorias distintas previamente ao
ao apoio para as trés variaveis de interesse (log nimero de PoTec e log nimero de empregados)
e isso inviabilizou a utilizacdo desta metodologia. A alternativa foi a utilizagdo do modelo de
diferencas-em-diferencas com PSM. Neste caso especifico, constatou-se a presenca de trajetorias
paralelas antes do apoio. Buscou-se também avaliar parte do Inova Empresa por meio do método
de regressdo descontinua (RDD), especialmente para 0 caso dos editais competitivos, nos quais

havia a disponibilidade de notas para as empresas aprovadas e para as ndo aprovadas nas seguintes

125 para discussdes desse tipo de exercicio, que tem se tornado comum na literatura empirica, ver, por
exemplo, Bertrand, Duo e Mullainathan (2004)
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acles: Inova Agro, Inova Aerodefesa, Inova Telecom, Inova Saude Equipamentos Médicos,
Inova Saude Farmacos, Inova Energia, Inova Sustentabiliade, PAISS, PAISS Agricola e Inova
Petro.

Desta forma, buscou-se a formagéo de um grupo tratamento e outro controle. Para o grupo
tratamento foram incluidas as empresas apoiadas pelo Inova Empresa e com notas proximas as
de corte para cada uma dessas a¢Oes, enquanto para o grupo controle, foram incluidas as empresas
ndo apoiadas pelas a¢Bes descritas, mas que tiveram notas proximas as de corte. A ideia principal
por tras deste método é o de que os individuos com pontuacgdes logo abaixo da nota de corte (e
gue ndo receberam o apoio) séo boas comparacGes para aqueles logo acima do corte (e que

receberam o prémio).

Apesar de a analise mostrar que as empresas apoiadas pelo Inova Empresa tiveram
resultados melhores que as ndo apoiadas nos periodos descritos (“t até t+2” e “t até¢ 2017”), o
método ndo foi considerado valido pois os dois grupos (tratamento e controle) tinham
caracteristicas distintas quanto ao porte das empresas (empresas apoiadas eram em geral maiores
gue as ndo apoiadas), o que leva a um viés natural na avaliacdo, como discutido por Lee e Lemieux
(2010):

First, in order for this approach to work, “all other factors” determining Y must
be evolving “smoothly” with respect to X. If the other variables also jump at c,
then the gap t will potentially be biased for the treatment effect of interest (LEE;
LEMIEUX, 2010, p.7)

Por este motivo, optou-se por ndo utilizar esta metodologia.

6.2. Andlise dos resultados e Conclusdo

Essa parte do trabalho buscou avaliar o impacto do Inova Empresa sobre indicadores de
esforgo tecnoldgico (R&D Inputs) e sobre os resultados da inovacao (R&D Outputs) das empresas
beneficiarias. Como métrica de esforco tecnolégico foi utilizada a evolugdo do pessoal ocupado
técnico-cientifico (PoTec), uma proxy para a evolucao dos investimentos em P&D nas empresas.
Como métricas de resultados da inovacao foi utilizado o crescimento das empresas. Além disso,
como a inovacao, em geral, ¢ uma atividade que requer longo prazo para a geragado de resultados,
os resultados foram medidos com base em dois espagos temporais: “t até t+2” ¢ “t até 2017,
sendo que “t” corresponde ao ano da contratagdo do primeiro (ou Unico projeto pela empresa

beneficiéria).

A partir dessas métricas, o trabalho de avaliacdo de resultados consistiu em verificar se o

desempenho dos beneficiarios foi melhor do que seria na auséncia deste apoio. Como visto, uma
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questdo central na avaliagdo de impacto de programas de apoio a P,D&I é considerar o viés de
selecdo que ocorre na alocacdo ndo aleatoria dos recursos, uma vez que a decisdo das empresas
de solicitar o apoio e a decisdo das autoridades publicas de apoiar projetos de P&D ndo sdo
aleatorias (Blanes e Busom, 2004; White e Sabarwal, 2014; Garone e Maffioli, 2016; Vanino et
al., 2019; Avellar, 2021).

Desta forma, para garantir maior robustez a avaliagdo almejada por esta tese, foram
utilizadas duas metodologias: Propensity Score Matching (PSM), e o modelo de diferencas em
diferencas com pareamento (Diff-in-Diff com PSM). Como visto, essas metodologias estdo entre
as mais utilizadas nacional e internacionalmente para a avaliagdo de politicas e programas de

P&D, e, além disso, podem ser utilizadas a partir dos dados disponiveis.

Apo0s a estimacdo dos dois modelos econométricos, as trés hipoteses propostas foram
confirmadas. Os modelos apresentaram coeficientes positivos e significativos a 1% para a
evolugéo tanto do pessoal ocupado técnico-cientifico como para o crescimento do nimero de
empregados, e em ambos o0s periodos analisados. Estes modelos mostraram gue o apoio do Inova
Empresa estimulou a ampliagdo de numero de PoTec entre 11,39% e 19,81%; e a evolugédo do
nimero de empregados entre 11,57% e 15,34%, a depender do periodo de analise e do modelo
utilizado e a um nivel de significancia de 1%. Dessa maneira, confirmam-se as hipdteses 1 (o
apoio do Inova Empresa estimulou a ampliacdo do esforgo tecnoldgico das empresas

beneficiarias) e 2 (0 apoio do Inova Empresa estimulou o crescimento das empresas).

Reforca-se ainda que para todas as variaveis mensuradas, os resultados foram melhores
quando considerado o maior prazo, no caso “t até 2017”. Isso parece nos confirmar a validade da
hip6tese 3 (os resultados aferidos para as hipdteses anteriores foram maiores quando considerados

periodos maiores, no caso, até 2017).

A partir destes dados, observa-se que as empresas apoiadas tiveram desempenho superior
ao esperado para as variaveis explicativas e dentro dos periodos avaliados. Como o pareamento
foi considerado satisfatorio e suficiente, 0os grupos tratamento e controle antes do apoio
apresentaram tendéncias paralelas e a Unica diferenca atribuivel aos grupos de empresas foi o
tratamento do Inova Empresa, conclui-se que o Inova Empresa foi o responsavel por essa

evolucdo nos indicadores apresentados pelas empresas beneficiérias.

Este resultado estd em linha com demais trabalhos de avaliagdo de resultados realizados
anteriormente sobre politicas e programas de apoio a P,D&I no Brasil, e mais especificamente,
sobre as agOes de apoio a inovagdo de BNDES e Finep, a exemplo de De Negri et al. (2008),
Araujo et al. (2012), Machado, Martini e Gama (2017), Rocha (2018) e Rauen, Saavedra e

Hamatsu (2018). Esses trabalhos também encontraram resultados positivos para a atuacdo de
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Finep e BNDES em prol de projetos de P,D&lI, sendo que Machado, Martini e Gama (2017),
Rocha (2018) e Rauen, Saavedra e Hamatsu. (2018) cobrem pelo menos parcialmente o periodo
de atuagéo do Inova Empresa.

Além dos fatores apresentados, reforga-se que muitos dos projetos do Inova Empresa
tiveram prazos de execucdo elevados, como visto no Capitulo 5, o que demonstra a importancia
de trabalhos futuros captando tais resultados. Como exemplos, diversos projetos relativos a
biocombustiveis de segunda geracao e biofarmacos, em razdo dos desafios técnicos envolvidos,
tiveram resultados concretos apenas apds 2017. Ou seja, parte relevante da geracdo de empregos
ndo foi capturada por esta pesquisa.

Importante ainda registrar que os beneficios dos projetos de inovagdo vao além dos
indicadores de inputs e outputs mensurados por este trabalho, como apresentado no Capitulo 2.
Ocorre que as métricas de avaliagdo de resultados ndo conseguem adequadamente captar demais

beneficios gerados pelos projetos, a exemplo de externalidades ambientais e sociais.

Desta forma, pode-se concluir que o apoio do Inova Empresa teve impactos positivos sobre
os esforgos tecnoldgicos e sobre o desempenho das firmas beneficiarias, além de demais
beneficios que ndo puderam ser mensurados pelos indicadores disponiveis. Esses fatores em
conjunto nos permitem concluir sobre a importancia do apoio governamental via o Inova Empresa

e sobre 0s resultados positivos gerados.
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CONCLUSAO

O Plano Inova Empresa foi um programa com caracteristicas inovadoras, sendo uma das
poucas experiéncias recentes no Brasil de a¢do orientada a missdes, e sendo responsavel por maior
articulacéo e integracédo de instituicdes do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo
(SNCTI) e de instrumentos de apoio.

Em razdo do modelo inovador do programa, e de sua maior escala, esta tese teve dois
objetivos centrais. Em primeiro lugar, descrever e analisar o processo de formulagéo e execucao
do Inova Empresa, tendo como foco especial a anélise das capacidades estatais na estruturacao
do programa; e, em segundo lugar, apresentar avaliacdo de resultados do PIE, a partir de
metodologias qualitativas e quantitativas. Por meio desta avaliagéo, buscou-se compreender se o
programa foi bem-sucedido em atingir seus objetivos, mais especificamente quanto a: i) ampliar
0s investimentos em inovacao pelas empresas brasileiras; ii) ampliar o apoio a projetos de risco
tecnologico; iii) ampliar o apoio as areas consideradas estratégicas; e iv) fortalecer as relagdes
entre empresas, ICTs e o setor publico. Além disso, buscou-se ainda avaliar se 0 Plano estimulou

crescimento das firmas apoiadas.

Como esta tese adota uma perspectiva neo-schumpeteriana, uma vez que entende que seus
pressupostos permitem melhor compreender a dindmica do processo inovativo, e,
consequentemente, melhor direcionar as politicas publicas, foram apresentadas no Capitulo 1
duas vertentes desta abordagem, e que tém sido crescentemente adotadas como referéncias para
praticas politicas, tanto por governos como por organismos internacionais, e que sdao também
importante elemento explicativo para o Plano Inova Empresa. Uma dessas contribuicbes é
referente a abordagem do Sistema Nacional de Inovacdo, cuja premissa basica é a de que o
desempenho inovativo ndo se restringe somente ao desempenho de empresas e organizagdes de
ensino e pesquisa, mas também considera a forma como elas interagem e cooperam entre si e com
varios outros atores, que ndo necessariamente estdo ligados diretamente ao processo de
desenvolvimento de inovagdes, como as politicas macroeconémicas. Outra contribuicdo de
natureza neo-schumpeteriana é referente a visdo das politicas orientadas a missfes, que sao
também sistémicas, mas que partem do principio de que melhores resultados sdo alcancados a
partir da defini¢do de missfes e metas concretas; da coordenagdo de uma rede de agentes publicos
e privados; do uso do conhecimento cientifico de fronteira; e do uso de instrumentos de apoio

diversificados e com visdo de longo prazo; dentre outros elementos.

Tanto a abordagem ampla de Sistemas Nacionais de Inovagdo como a das politicas
orientadas a missdes consideram o subsistema do financiamento como um dos elementos mais

relevantes para o estimulo a inovacéo. Desta maneira, foram apresentadas distintas caracteristicas
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do processo de inovacao, que tornam o seu financiamento mais complexo do que investimentos
em geral, e, consequentemente, demandam uma atuacdo mais prd-ativa dos governos, inclusive
via a concessao de funding. A partir deste aparato analitico, observou-se também como a atuacédo
governamental, via politicas industriais e de inovacao, tem sido ampliada ao longo dos Gltimos
anos em demais paises, e que sao referéncia ao Brasil, e com a utilizagdo de instrumentos como

£sses mencionados.

Apobs a discussdo conceitual realizada no primeiro capitulo, o segundo foi dedicado a
apresentar o marco analitico utilizado para o alcance dos objetivos desta tese. Para isso, foi
apresentado debate sobre o importante papel das instituicGes e das chamadas capacidades estatais
para a estruturacao de politicas publicas em geral e também para programas de apoio a inovagao;
e, ainda, uma proposta de classificacdo das etapas para a implementacdo de programas de apoio
a inovacdo, ressaltando-se as etapas de formulagdo, execucédo e avaliagdo. A forma como uma
politica ou programa é formulado e implantado importa para o resultado final. Ou seja, o resultado
depende da maneira como a agéo é efetivamente executada, por quais institui¢des, e com qual
nivel de coordenagdo com demais agentes dentro e fora do governo. Neste sentido, as capacidades
estatais sdo fundamentais para a estruturagcdo de programas de apoio & inovagéo, especialmente
para programas mais avangados, como 0s mission-oriented, que demandam do Estado um papel
mais ativo, exigindo capacidade de lideranga, aléem de uma eficaz coordenag&o de atores, redes e

instituicGes relevantes.

Dado que um dos elementos centrais desta tese é o de realizar uma avalia¢do de resultados
do Plano Inova Empresa, foram apresentadas e discutidas as especificidades da avaliacdo de
impacto para atividades de ciéncia, tecnologia e inovacao; os principais indicadores utilizados;
além das principais metodologias de avaliacdo. Em relacdo as metodologias, mostrou-se que 0s
estudos de avaliacdo de impacto tém se concentrado no uso de ferramentas econométricas ao
longo das ultimas décadas, tais como 0s modelos Propensity Score Matching (PSM) e Diferenca
em Diferenca (diff-in-diff); além de demais métodos, como estudos de caso; aplicacdo de
questionarios; avaliacdes peer review; e avaliagdo com base em dados administrativos. A
utilizacdo de mais de um modelo é elemento importante para garantir maior robustez aos

resultados.

Com base neste marco analitico, os capitulos 3 e 4 buscaram apresentar as principais
caracteristicas relativas a formulagéo e execugdo do Plano Inova Empresa, o detalhamento das
acoOes, além de parte de seus resultados. A estruturagdo do programa foi possivel dado que estavam
presentes um conjunto de elementos, tais como: execucdo recente de politicas industriais e de
inovacdo no Brasil; fortalecimento institucional e convergéncia sobre o tema inovagao;

convergéncia sobre as caracteristicas do PIE nos debates relativos as politicas de inovagdo no
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Brasil; disponibilidade de fontes de financiamento; e, por fim, capacidade de implementacéo,
especialmente relativa as equipes técnicas e liderancas de BNDES e Finep. Entende-se que o PIE
entdo decorreu de uma janela de oportunidades, e que dificilmente teria sido possivel desenvolver
este programa anos antes, e também ndo teria sido possivel repetir a experiéncia em anos
posteriores. Em anos anteriores, por exemplo, parte dos instrumentos ndo estavam ainda
estruturados (a exemplo da subvencéo e das encomendas tecnolégicas), o tema inovagdo nao tinha
a mesma relevancia para demais ministérios, e também néo havia orcamento condizente com uma
acdo como o PIE. Nos anos posteriores, 0 protagonismo do setor publico no apoio as empresas
foi reduzido e o tema inovacgdo parece ter perdido forga politica, como visto pelos orgamentos
decrescentes.

O Inova Empresa pode ser considerado uma inovacdo no modo de estruturacdo de
programas, uma vez gue sua concepcao foi baseada em elementos novos. Em primeiro lugar,
buscou-se a articulacdo de instituicbes apoiadoras e a integracdo de instrumentos, visando
aproximar as acdes de entidades diversas, e propiciar um conjunto mais amplo e coordenado de
instrumentos para estimular os investimentos pelas empresas. Em segundo lugar, e para efetivar
a integracéo e articulacéo, foi instituida uma porta Unica para a submissdo das propostas, com
indicacdo, ap6s o processo seletivo, dos melhores instrumentos de apoio disponiveis para 0s
projetos aprovados. Em terceiro lugar, foram definidas areas estratégicas, com alocagéo definida
de recursos, sendo que para cada area foram elencados desafios tecnoldgicos considerados
prioritarios para o Pais, e que deveriam ser perseguidos pelas empresas. Em quarto, o apoio foi
direcionado a planos de inovacgdo liderados por empresas, 0 que constituiu mudanca em relacéo
as prioridades anteriores das politicas, mais direcionadas para o publico académico. As ICTs eram
estimuladas a participar, mas no ambito de projetos empresariais. Em quinto lugar, buscou-se o
fomento a planos de inovagdo maturados no tempo. Dado que se almejava o investimento em
tecnologias de maior complexidade, o processo foi estruturado de modo as empresas apresentarem
planos preliminares a chamada e, uma vez selecionadas, terem tempo para detalhar esses planos
ao longo do processo, inclusive com os parceiros constituidos. Em sexto lugar, buscou-se a
descentralizagdo de recursos de modo a melhor alcangar empresas de menor porte. Por fim,
buscou-se simplificacdo administrativa a partir de algumas inovagdes de processo, a exemplo do
Finep 30 Dias.

O Plano também trouxe uma elevacdo na escala dos financiamentos concedidos, com a
contratacdo de mais de R$ 28 bilhGes e o desembolso de mais de R$ 23 bilhGes para atividades
de inovacdo, referentes a 1.626 projetos e 1.328 empresas beneficiadas. Esses nUmeros
representam um aumento significativo em relagdo ao histérico da atuacdo de BNDES e Finep e

foram também expressivos em nivel nacional, uma vez que levantamentos do IBGE apresentam
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gue em 2014 pouco mais de sete mil empresas realizaram atividades internas de P&D no Brasil,

e que os investimentos em inovacao alcangaram R$ 81 bilhGes nesse ano.

Em razdo de algumas das inovagdes presentes no Inova Empresa, a iniciativa, e em especial
0s editais de integragdo de instrumentos, pode ser qualificada como sistémica. Dentre as
caracteristicas que a qualificam para tal estdo o estimulo as préaticas colaborativas entre empresas
lideres e demais empresas e ICTs para o desenvolvimento dos projetos; a busca pela associagdo
entre instrumentos de oferta com outros de demanda; e a aten¢do a cumulatividade, no sentido de
buscar compreender o estagio de desenvolvimento tecnolégico de um determinado segmento e

estabelecer desafios relevantes, mas factiveis de serem alcancados.

O programa também pode ser caracterizado como uma acéao orientada a missdes, uma vez
que, além de sistémico, representa relevante avango no nivel de especifica¢do dos temas e desafios
tecnoldgicos que deveriam ser perseguidos pelo setor empresarial; e porque houve significativa
evolucdo na escala e coordenagdo dos instrumentos de apoio disponibilizados para que as
empresas pudessem atender os desafios colocados. Ressalta-se que algumas ages com maior grau
de focalizagdo tematica e com disponibilizagdo mais adequada de instrumentos se aproximaram
mais do rétulo de orientadas a missdes que outras. Esta forma de atuagdo é importante, uma vez
que o Estado prioriza, concentra e coordena a alocagdo de seus escassos recursos no apoio a

tecnologias efetivamente prioritarias, dando assim mais sentido e coeréncia as politicas.

A estruturagdo de um programa com tais caracteristicas € mais complexa, dado que se visa
estimular um conjunto de empresas a investirem em tecnologias que ndo estdo no portfélio de
investimentos habituais das empresas. Resultados mais eficazes dependem, conforme Mazzucato
e Penna (2016), de fatores intrinsecos aos setores, como capacidade cientifica e tecnoldgica;
capacidade de demanda; e capacidade produtiva; e fatores da capacidade do governo, tais como

capacidade estatal; capacidade politica; e capacidade de diagnostico prospectivo.

Neste sentido, alguns dos Editais de Integragéo de Instrumentos foram mais bem-sucedidos
no estimulo ao desenvolvimento das tecnologias priorizadas. Os casos mais emblematicos neste
sentido sdo o PAISS e o Inova Salde-Farmacos. Enquanto o primeiro teve importante papel de
inducdo aos investimentos nacionais em etanol de segunda geracéo, inclusive contemplando as
trés principais plantas até hoje em operagdo no Brasil; 0 segundo, o Inova Salde-Farmacos, teve
importante mérito em estimular investimentos pelas empresas nacionais nos farmacos de origem
bioldgica, produtos esses de maior valor agregado, e investimentos de complexidade tecnoldgica

superior aos entdo realizados pelas empresas.

Os demais Editais de Integracdo de instrumentos também tiveram importante papel no

estimulo a acumulagdo de capacidades tecnoldgicas nas empresas apoiadas, no entanto, em menor
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medida que nos dois casos levantados. Pesam para esses resultados menos favoraveis fatores que
afetaram praticamente todos os editais de integracdo de instrumentos, e que prejudicaram a
tomada de decisdo de investimento pelas empresas, tais como cenario econémico e politico
desfavoravel a partir de meados de 2014, e a lentiddo dos processos seletivos. Observa-se que
este cenario afetou em menor intensidade o PAISS e o Inova Salde-Farmacos, uma vez que
enquanto o primeiro foi executado a partir de 2011, em cenario econdmico mais estavel; o
segundo contou com a efetivagdo das encomendas tecnoldgicas pelo Ministério da Saude, o que
foi importante elemento de reducédo das incertezas de mercado das empresas.

Para as demais ag0es, os fatores elencados foram mais prejudiciais, e, além disso, outros
elementos também contribuiram para a ndo-consecucdo de melhores resultados. De maneira
exemplificativa, observa-se que para acdes como o Inova Petro, Inova Aerodefesa e Inova Salde
Equipamentos Médicos houve falta de melhor integragdo de instrumentos, especialmente via a
efetivacdo das encomendas tecnolégicas'?®, que dirimiriam a incerteza de mercado, e trariam
estimulos a maior ambicéo tecnoldgica das empresas. No caso do Inova Energia, para as linhas
tematicas 1 e 3, faltou maior previsibilidade sobre a demanda do setor privado, o0 que poderia ter

ocorrido via melhor regulamentagéo do setor.

Em demais acBes, como o Inova Energia, o Inova Telecom e o Inova Sadde Equipamentos
Médicos, houve também falta do que Mazzucato e Penna (2016) descrevem como Capacidade
Produtiva, uma vez que as empresas nacionais dos segmentos priorizados eram pequenas e pouco
competitivas internacionalmente. Este motivo prejudicou o desenvolvimento de projetos mais
ambiciosos em um contexto tdo desafiador. Por sua vez, a¢cdes como o PAISS Agricola, Inova
Agro, Inova Telecom e Inova Sustentabilidade foram negativamente afetados pelo que Mazzucato
e Penna (2016) descrevem como Capacidade Politica, uma vez que o mix de instrumentos foi
pouco balanceado para recursos ndo-reembolsaveis, que, como discutido no Capitulo 2, sdo mais

propicios para o compartilhamento de riscos entre 0 governo e a iniciativa privada.

Esses exemplos nos mostram que a estruturacdo de uma ag¢do com caracteristicas mission-
oriented é complexa, e que melhores resultados dependem de uma conjuncéo de fatores, que nem
sempre sdo alcancaveis para os formuladores de politicas, uma vez que dependem tanto de fatores
tipicos das politicas, como de caracteristicas dos setores, como colocado por Mazzucato e Penna
(2016).

Dada a complexidade de estruturacdo de um programa com tais caracteristicas, pode-se
afirmar que o PIE, e especialmente os Editais de Integracdo de Instrumentos, apresentaram

importantes avangos quanto ao grau de articulacéo e integracdo das politicas, e por ter sido bem-

126 Houve falta de Capacidade de Demanda, conforme termo descrito por Mazzucato e Penna (2016)
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sucedido na ampliagdo da capacidade de inovacdo das empresas. No entanto, algumas de suas
limitacOes, a exemplo do pequeno volume de recursos ndo-reembolsaveis para determinadas
acoes, e da falta de integracdo com demais instrumentos, como as encomendas tecnoldgicas e
aspectos de regulagdo, como no Inova Energia, impediram melhores resultados para alguns dos
Editais com Integragdo de Instrumentos.

Apos a analise detalhada das a¢bes no Capitulo 4, o quinto capitulo teve o propdsito de
avaliar parte dos resultados alcangados pelo Plano, a partir de metodologia qualitativa e
quantitativa. Neste capitulo buscou-se verificar se o programa foi bem-sucedido em apoiar
projetos de maior risco tecnoldgico; investir em areas e tecnologias estratégicas; e ampliar as

parcerias para inovacao, que eram trés dos objetivos centrais do PIE.

Em relagéo ao apoio a projetos de risco tecnologico, e levando em conta sua relagéo direta
com o grau de inovagdo de um dado projeto, foi realizada pesquisa com metodologia inédita em
que foram analisados em relacéo aos projetos apoiados 0s seguintes elementos: grau de novidade;
natureza da atividade; composicédo dos itens de dispéndio; prazo de execugao dos projetos; e grau

de execugdo dos projetos.

Os projetos apoiados pelo Inova Empresa tiveram maior grau de ineditismo, natureza mais
inovadora e maior concentragdo de dispéndios em atividades intensivas em P&D do que a média
dos investimentos em inovacdo no Brasil. Além disso, quando comparados os resultados dos
projetos advindos dos Editais com Integracdo de Instrumentos com os provenientes do crédito de
balcdo®?’, observou-se que o grau de inovagéo dos primeiros é mais elevado. Em relagdo ao prazo
de execucdo e ao grau de execucgdo dos projetos, observou-se que os projetos advindos dos Editais
com Integracdo de Instrumentos tiveram maiores prazos para seu desenvolvimento, e maior
frustracdo na execuc¢do do que a média dos projetos apoiados por BNDES e Finep no periodo
2009-2011 e do que os demais projetos apoiados entre 2013-2015. Tais elementos em conjunto
mostram que o Inova Empresa (editais e demais a¢des'?®), por um lado, teve projetos de perfil
mais inovador e de maior risco que a média dos investimentos nacionais. Além disso, pode-se
perceber que o modelo proposto pelos Editais com Integracdo de Instrumentos estimula projetos
ainda mais inovadores e, consequentemente, de maior risco, do que 0s projetos de inovacdo

tipicamente apoiados por BNDES e Finep.

Em relacdo ao investimento em areas e tecnologias estratégicas, pdde-se perceber que o
Inova Empresa induziu, tanto de maneira absoluta como relativa, crescimento no apoio de Finep

e BNDES as areas prioritarias (energia; complexo da saude; TICs; cadeia agropecuéria; complexo

127 Acdo tradicional a BNDES e Finep, e executada tanto antes como posteriormente ao Inova Empresa
128 Neste caso ndo houve dados necessarios para a analise da descentralizagio
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aeroespacial e defesa; petréleo e gés; e sustentabilidade socioambiental), o que era um dos
objetivos da politica. Além disso, a partir de andlise sobre a intensidade em P&D das areas
apoiadas, observa-se que os Editais com Integragdo de Instrumentos estimularam maior apoio a
segmentos de alta intensidade em P&D do que o0 apoio realizado pelas demais agdes, e também
do que a média do apoio no periodo 2009-2011. Isso mostra hovamente que os Editais com
Integragdo de Instrumentos foram bem-sucedidos no apoio a areas de maior complexidade
tecnoldgica. Por fim, em relacdo a ampliacdo das parcerias para inovagdo, a analise mostrou que
os Editais com Integracdo de Instrumentos estimularam projetos mais intensivos em P&D Externo
e na aquisicdo de outros conhecimentos externos, o que é importante indicio de que o PIE,

programa baseado em uma viséo sistémica, estimulou mais parcerias entre os agentes.

Esses fatores, em conjunto, mostram gque o programa foi bem-sucedido no apoio a projetos
mais inovadores, de maior risco tecnoldgico, relacionados a segmentos mais intensivos em
tecnologia, e também induziram mais parcerias para P&D, o que eram objetivos explicitos do

programa.

O capitulo 6, por sua vez, dedicou-se a uma analise quantitativa de resultados do Plano
Inova Empresa. Assim, foram apresentadas as caracteristicas do modelo econométrico utilizado;
e 0 detalhamento dos modelos econométricos utilizados e os resultados efetivos. Com base nos
resultados apresentados, conclui-se que as a¢bes do Inova Empresa geraram efeitos positivos e

significativos sobre os esforcos tecnoldgicos e sobre o desempenho das empresas apoiadas.

Esse capitulo buscou avaliar o impacto do Inova Empresa sobre indicadores de esforco
tecnoldgico (R&D Inputs) e sobre os resultados da inovagdo (R&D Outputs) das empresas
beneficiarias. Como métrica de esforco tecnolégico foi utilizada a evolugdo do pessoal ocupado
técnico-cientifico (PoTec), uma proxy para a evolucao dos investimentos em P&D nas empresas.
Como métricas de resultados da inovacdao foram utilizados o crescimento das empresas, via a

evolucgdo de seu numero de empregados.

Além disso, como a inovacao, em geral, é uma atividade que requer longo prazo para a
geracgdo de resultados, os resultados foram medidos com base em dois espagos temporais: “t até
t+2” ¢ “taté 20177, sendo que “t” corresponde ao ano da contrata¢do do primeiro (ou Unico projeto

pela empresa beneficiaria).

A partir dessas métricas, o trabalho de avaliacdo de resultados consistiu em verificar se 0
desempenho dos beneficiarios foi melhor do que seria na auséncia deste apoio. Como visto, uma
questdo central na avaliacdo de impacto de programas de apoio a P,D&I é considerar o viés de

selecdo que ocorre na alocacdo ndo aleatoria dos recursos, uma vez que a decisdo das empresas
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de solicitar o apoio e a decisdo das autoridades publicas de apoiar projetos de P&D ndo séo

aleatorias.

Desta forma, para garantir maior robustez a avaliagdo almejada por esta tese, foram
utilizadas duas metodologias: Propensity Score Matching (PSM), e o modelo de diferencas em
diferencas com pareamento (Diff-in-Diff com PSM). Como visto, essas metodologias estdo entre
as mais utilizadas nacional e internacionalmente para a avaliacdo de politicas e programas de

P&D, e, além disso, podem ser utilizadas a partir dos dados disponiveis.

Os resultados dos modelos econométricos confirmaram as quatro hipdteses'?® sugeridas por
tal pesquisa quantitativa, a partir da utilizagdo de ambos os modelos propostos. Os modelos
apresentaram coeficientes positivos e significativos a 1% para a evolugdo tanto do pessoal
ocupado técnico-cientifico como para o crescimento do nimero de empregados, e em ambos 0s
periodos analisados. Estes modelos mostraram que o apoio do Inova Empresa estimulou a
ampliacdo de numero de PoTec entre 11,39% e 19,81%; e a evolugdo do numero de empregados
entre 11,57% e 15,34%, a depender do periodo de analise e do modelo utilizado e a um nivel de
significancia de 1%. Reforca-se ainda que para todas as varidveis mensuradas, os resultados foram

melhores quando considerado o maior prazo, no caso “t até 2017

A partir destes dados, observa-se que as empresas apoiadas tiveram desempenho superior
ao esperado para as variaveis explicativas e dentro dos periodos avaliados. Como o pareamento
foi considerado satisfatorio e suficiente; os grupos tratamento e controle antes do apoio
apresentaram tendéncias paralelas, e a Unica diferenca atribuivel aos grupos de empresas foi o
tratamento do Inova Empresa, concluimos que o Inova Empresa foi o responsavel por essa

evolucdo nos indicadores apresentados pelas empresas beneficiarias.

Este resultado estd em linha com demais trabalhos de avaliagdo de resultados realizados
anteriormente sobre politicas e programas de apoio a P,D&I no Brasil, e mais especificamente,
sobre as acOes de apoio a inovagdo de BNDES e Finep, a exemplo de De Negri et al. (2008),
Araujo et al. (2012), Machado, Martini e Gama (2017), Rocha (2018) e Rauen, Saavedra e
Hamatsu (2018). Esses trabalhos também encontraram resultados positivos para a atuacdo de
Finep e BNDES em prol de projetos de P,D&I, sendo que Machado, Martini e Gama (2017),
Rocha (2018) e Rauen, Saavedra e Hamatsu (2018) pelo menos parcialmente no periodo de

atuacdo do Inova Empresa.

129 Hipotese 1: O apoio do Inova Empresa estimulou a ampliacdo do esforco tecnolégico das empresas
beneficiarias; hipdtese 2: O apoio do Inova Empresa estimulou o crescimento das empresas; hipdtese 3: Os
resultados aferidos para as hipoteses anteriores foram maiores quando considerados periodos maiores, no
caso, até 2017.
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Além dos fatores apresentados, reforca-se que muitos dos projetos do Inova Empresa
tiveram prazos de execucao elevados. Dentre os projetos apoiados pelos Editais de Integragéo de
Instrumentos, por exemplo, 65% tiveram prazos de execucgao superiores a 36 meses, 0 que mostra
gue muitos dos resultados do programa ndo puderam ser capturados por esta pesquisa, 0 que
demonstra a importancia de trabalhos futuros captando tais resultados. Como exemplos, diversos
projetos relativos a biocombustiveis de segunda geracdo e biofarmacos, em razdo dos desafios
técnicos envolvidos, tiveram resultados concretos apenas ap6s 2017. Ou seja, parte relevante dos
resultados, especialmente para os R&D Outpus, ndo puderam ser capturados por esta pesquisa.

Importante ainda registrar que os beneficios dos projetos de inovagdo vao além dos
indicadores de inputs e outputs mensurados por este trabalho. Como discutido no Capitulo 2,
ocorre que as métricas de avaliacdo de resultados ndo conseguem adequadamente captar demais
beneficios gerados pelos projetos, a exemplo de externalidades ambientais e sociais, e do proprio

actmulo de Capacidades Tecnol6dgicas nas empresas e setores.

Desta forma, pode-se concluir que o apoio do Inova Empresa teve impactos positivos sobre
os esforgos tecnoldgicos e sobre o desempenho das firmas beneficiarias, além de demais
beneficios que ndo puderam ser mensurados pelos indicadores disponiveis. Esses fatores em
conjunto nos permitem concluir sobre a importancia do apoio governamental via o Inova Empresa

e sobre 0s resultados positivos gerados.

Em razdo dos importantes resultados alcangados, recomenda-se uma retomada do
programa, de modo a estimular melhores resultados para a inovacao do Pais. Para as novas versdes
do programa, é importante, no entanto, aprimorar alguns aspectos que acabaram falhos durante a
formulacéo e a execugdo do PIE. O programa também recebeu um conjunto de criticas, tanto das
empresas participantes como dos gestores responsaveis por sua execucdo. Dentre as principais
criticas, encontram-se a percepcao de que o processo foi lento, composto por muitas etapas, e com
exigéncia muito grande de documentagdes; o fato de ndo haver equilibrio entre os instrumentos
disponibilizados, e de sua integracéo ter sido falha; e a falta de um diagndstico mais estruturado

para a definicdo das prioridades em algumas das areas estratégicas.

Em relacdo aos aspectos processuais, importante ressaltar que uma das caracteristicas do
PIE, mais especificamente dos editais de integracdo de instrumentos, foi o de apoiar planos de
inovacdo empresariais que seriam maturados ao longo do tempo. Ou seja, dado que se almejava
0 investimento em tecnologias que representassem mudanca de estratégias e novas apostas, 0
processo foi estruturado de modo a dar mais tempo para as empresas, que teriam a oportunidade
de apresentar planos preliminares a chamada, e, uma vez selecionadas, terem tempo para detalhar

esses planos ao longo do processo, inclusive com os parceiros constituidos.
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Como resultado desta caracteristica, ndo se observou uma reducdo de prazos de execucao
para a contratacdo das propostas, como era esperado quando do andncio do plano, o que pode ter
constituido prejuizo ao processo, uma vez que o tempo também é elemento significativo para
planos inovacdo, especialmente quando se trabalha na fronteira do conhecimento, e em segmentos

de maior concorréncia nacional e internacional.

Neste sentido, uma recomendacao deste trabalho é o de que as eventuais proximas versdes
desta iniciativa sejam executadas em modo de fluxo continuo, ou seja, possibilitando que as
empresas submetam as propostas a qualquer tempo e sem uma data limite. Este tipo de processo
pressupde que as propostas sejam analisadas em ordem de chegada, em um prazo esperado pré-
determinado, sendo apoiadas aquelas que tiverem nota superior a de corte inicialmente estipulado.
Desta forma, o processo pode ser executado em menos etapas; as propostas que ja estejam
maduras podem ser submetidas em menor prazo, ao passo que as propostas mais incipientes
podem ter 0 tempo necessdrio para maturacdo e posterior encaminhamento aos agentes
financiadores. Este modelo tem outra vantagem importante: propostas eliminadas por questées
técnicas, como o baixo grau de inovacao; ou burocréticas, como a falta de encaminhamento de
informacdes obrigatdrias, podem ser aperfeicoadas e encaminhadas novamente, o que pode
reduzir a percep¢ao de “formalismo” ou “burocracia” aos agentes participantes. Desta forma, e
caso 0 processo seletivo seja bem estruturado, e com notas de corte condizentes, podem ser
obtidos resultados importantes, como a reducéo do nivel de etapas necessérias; a melhora no
tempo de resposta as empresas; e 0 aumento da chance de o Estado efetivamente selecionar 0s

melhores projetos.

Da mesma forma, parte do atraso na execucédo dos editais de integragdo de instrumentos e
da dificuldade das empresas decorreu da falta de experiéncia das instituicdes apoiadoras no
trabalho conjunto, e também da duplicidade de regramentos, exigéncias e sistemas, e da auséncia
de normativos que disciplinassem regras para essas atividades integradas. Como exemplo da
problematica, uma empresa que tivesse diferentes projetos de um mesmo Plano de Negdcios
apoiados por BNDES e Finep teria de preencher formulérios de natureza distintas para a
solicitagdo do apoio, e estaria sujeita a regramentos diferenciados para a contratacdo e para o
acompanhamento dos projetos. Outra recomendacdo, entdo, é a de que as instituicbes busquem
uniformizar os instrumentos de apoio para esta atuagdo conjunta, unificando formuléarios de
submissdo e regras gerais. Neste caso, pode-se dizer que ndo houve tempo suficiente entre as
instituicGes para as melhorias de processos necessarias. Além disso, em raz&o da ndo continuidade

das acdes, a acumulacdo de know-how acabou sendo prejudicada.

Como detalhado ao longo desta tese, o PIE foi responsével por uma concessao de recursos

a atividades de inovagé@o em escala muito superior a iniciativas anteriores, e foi bem-sucedido em
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promover maior articulagdo entre instrumentos e instituicbes. No entanto, para o alcance de
melhores resultados teria sido necessario maior equilibrio entre os instrumentos concedidos. Em
relacdo a esses instrumentos podem ser feitas as seguintes criticas: elevada concentragdo em
recursos reembolsaveis; baixa efetivacdo de instrumentos como investimento e encomendas
tecnoldgicas; ndo efetivagdo de instrumentos ndo-financeiros, como aspectos relativos a

regulacéo.

Entende-se que esses pontos sédo de alta complexidade, e dependem de elevada articulagdo
entre as mais altas esferas de governo. Como visto pelas experiéncias internacionais, melhores
resultados nas politicas de inovagdo dependem do mais alto grau de coordenagéo. Para o caso do
PIE sdo feitas algumas recomendacGes. Em primeiro lugar, garantir que a coordenacgdo da acéo
seja realizada por um o6rgédo forte, a exemplo da presidéncia da republica, de modo a garantir
maior comprometimento de todos os 6rgaos envolvidos. Em segundo lugar, ampliar os recursos
de subvencdo econémica, 0 que pode ser mais factivel para os proximos anos em razdo da
aprovacao da Lei Complementar n° 177/2021, que proibe o contingenciamento de recursos do
FNDCT. Em terceiro lugar, buscar a efetivagdo da encomenda tecnoldgica para segmentos que a
demanda publica é relevante, a exemplo da satde, defesa, educacéo, e petréleo e gas. Em quatro
lugar, buscar conjugar os mecanismos de financiamento, como os concedidos pelo Inova
Empresa, com instrumentos ndo-financeiros, a exemplo da regulagdo, o que pode auxiliar o
alcance de melhores resultados em acGes direcionadas a setores com alto grau de regulacéo, a
exemplo do elétrico, petroleo e gas, e telecomunicacdes. Por fim, garantir a disponibilizacao de
fundo de garantia especifico para atividades de inovacéo, o que pode ser fundamental para auxiliar

0 acesso a financiamentos pelas empresas;

Além disso, a correta definicdo do diagndstico e dos temas e desafios a serem apoiados é
um dos elementos centrais para que uma iniciativa orientada a missdes seja bem-sucedida. Como
visto ao longo desta tese, este ndo é um trabalho simples. Apesar dos evidentes avangos, alguns
dos editais de integracdo de instrumentos poderiam ter tido diagndsticos mais precisos e bem
delimitados, a partir de discussdes e estudos mais estruturados. Dessa forma, recomenda-se que
nas eventuais préximas rodadas, sejam investidos mais tempo e recursos nas etapas prévias de
planejamento das iniciativas, incluindo o diagndstico e o progndstico, de modo a que se assegure
gue haja capacidade cientifica, tecnol6gica e produtiva no Brasil, e que essas prioridades possam

atender gerar elevado impacto econémico e social ao Pais.
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APENDICE

Tabela 52 — Lista dos cargos'® dos entrevistados na pequisa de campo

Presidente da Finep

Diretor Executivo do BNDES

Diretor de Inovacédo da Finep

Diretor de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (Finep)

Superintendente Area de Apoio a Projetos Inovadores (Finep)

Superintendente - Superintendéncia Regional de Sdo Paulo — SP (Finep)

Gerente — Departamento de Energia e Tecnologias Limpas (Finep)

Gerente — Departamento de Tecnologias para o Desenvolvimento Urbano (Finep)

Gerente — Departamento de Farmacos e Biotecnologia (Finep)

Gerente — Departamento de Agronegécio e Alimentos (Finep)

Gerente — Departamento do Complexo da Satde (Finep)

Gerente — Departamento das Industrias Aeroespacial, Defesa e Seguranca (Finep)

Analista — Departamento de Agronegocio e Alimentos (Finep)

Tabela 53 — Resultados da Regressdo — Modelo Diff-in-Diff com pareamento —

Deslocamento de dois anos (tabela adicional Capitulo 6)

Varidveis log Potec log nimero empregados
Apoio Inova - deslocamento dois anos 0.0737 0.0477
(0.0379) (0.0391)
Empresa BExportadora 0.0796 0.145**
(0.0452) (0.0497)
NUmero Empregados 3.65e-05
(3.26e-05)
Valor Remuneragéo 1.37e-09 2.87e-09*
(9.26e-10) (1.25e-09)
Market Share 2.060 5.287
(2.906) (3.813)
Percentual de formados ensino superior -1.8%-05* -4.18e-05**
(8.49¢-06) (1.35e-05)
Pedidos de Patente 0.00585 0.00325
(0.00449) (0.00451)
Observagdes 4,926 5123
NUmero de Empresas 737 739
Efeito fixo de empresa e ano sim sim

Observacoes: Erros padrdo em parénteses. ** p 0.01, ** p 0.05, * p0.1. Fonte: Elaboracédo prépria

130 Cargo correspondente durante o periodo de execucéo do Plano Inova Empresa
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