Desenvolvimento Institucional

A Politica de Incentivo
a Inovacao

Inovacgdo, Desenvolvimento Econdmico e Politica
Tecnologica

FaBio CeLso b MaceDoO SoaREs GUIMARAES

CONCEITOS

O conceito de inovacao adquiriu relevancia dentro da teoria eco-
némica a partir dos trabalhos de Joseph Schumpeter por duas razdes
principais: A primeira foi a introducdo da variavel inova¢do como
endogena a dindmica econdmica, tornando-a elemento primordial na
determinagao dos movimentos ciclicos de transformagédo das economi-
as capitalistas. A Segunda razao foi a descricdo minuciosa realizada
por Schumpeter do processo de inovagao, dividindo-o em trés etapas
(invengao-inovacao-difusdo) e enfatizando a figura do empresario ino-
vador ao passar da primeira para a segunda etapa. Na realidade a eta-
pa de inovagao consistia no cerne do processo, quando os resultados da
invencdo eram transformados em produtos (bens ou servicos) e proces-
sos utilizaveis e introduzidos no mercado de forma concreta através de
empresas. O carater exdgeno da inovacao sugerido por Schumpeter,
gue imaginava um estoque de idéias em acumulacéo colocado a dispo-
sicdo dos inovadores, foi posteriormente reformulado por inGmeros es-
tudiosos do tema, dentre os quais Nathan Rosemberg. De fato hoje se
sabe que as etapas de inveng¢do e inovacgao interagem entre si, o que é
demonstrado pelo crescente aumento das atividades de pesquisa e de-
senvolvimento-P&D (cujo resultado se traduz na invengdo) nas insti-
tuicdes responsaveis pela introducgéo das inovagdes no mercado, ou seja,
as empresas. A propria divisao tradicional do processo de pesquisa em
pesquisa bésica, aplicada e desenvolvimento tecnolégico é hoje contes-
tada como processo sequencial. No dizer de Rosemberg ciéncia e
tecnologia sdo de fato coisas diferentes mas , na realidade, ndo séo in-
dependentes e se fertilizam mutuamente. Sdo inUmeros os exemplos de
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avancos da ciéncia basica viabilizados por inovagoes tecnoldgicas as-
sim como novas tecnologias surgidas de novos conhecimentos cientifi-
COS.

A associacdo da formulagdo de Schumpeter com a Teoria Geral
de Keynes, que apontava a decisédo de investir por parte do Estado como
elemento fundamental para freiar os descencos ciclicos das economias
capitalistas, fez com que os mecanismos publicos de incentivo a inova-
cdo se tornassem parte do arsenal de politicas macroecondmicas que
caracterizaram o pos-guerra. Ndo bastavam mais o tradicional trio de
politicas econdmicas (fiscal, cambial e monetéria), mas a ele foram acres-
centados o planejamento dos investimentos publicos, a orientacdo dos
investimentos privados e a politica de ciéncia e tecnologia, ou , mais
exatamente de pesquisa e desenvolvimento.

Isso tudo diz respeito, evidentemente, as economias capitalistas
desenvolvidas e lideres, onde de fato se verifica a sequéncia
Schumpeteriana e onde o perfil das tecnologias em uso coincide apro-
ximadamente com a fronteira das tecnologias dominadas e onde o ex-
cedente gerado pela introducédo das inovacdes realmente impulsiona o
investimento.

O mesmo nao se da nos paises de industrializacdo tardia e recen-
te, onde o processo ocorre de forma invertida comegando pela difuséo
das inovac0es e, a partir dai, em maior ou menor escala, gerando o
surgimento de inovagdes secundarias e, raramente, de inovacdes pri-
marias. Esta realidade produz um hiato entre as tecnologias em uso e
as tecnologias dominadas, com vantagem para as primeiras em termos
de atualidade.

Nésses paises a politica de incentivo a inovacéo significa sobretu-
do perseguir o aumento da capacidade de inovar traduzida na redu-
¢do do mencionado hiato ou na elevagdo do nivel de dominio da
tecnologia. A isso denomina-se normalmente processo de capacitagdo
tecnoldgica. Ja a simples elevacao do nivel da tecnologia utilizada € o
gue em geral se denomina modernizagdo, erroneamente, a meu Vver,
frequentemente colocada como objeto da politica tecnoldgica.

Se é a empresa o veiculo natural para a introducdo da inovacgao
no mercado tem ela que ser o objeto privilegiado da politica de P&D, ja
que, se ela ndo domina a tecnologia que utiliza é improvavel que possa
interagir com a pesquisa e desenvolvimento no sentido de realizar ino-
vacdes, mesmo que tais inovacdes sejam secundarias. Poder4, talvez,
utiliza -las, mas tera que recebé-las prontas de um agente capaz tam-
bém de utiliza-las, ou seja, de outra empresa. E verdade que uma em-
presa ndo necessita dominar todas as tecnologias que utiliza, podendo
portanto conviver com hiatos tecnolégicos, mas para passar da simples
capacidade de producao para a capacidade de inovacao tera que ter o
dominio de alguma tecnologia.
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Cabe ressaltar aqui que quando se menciona empresa supde-se
empresa nacional, no sentido de ter seu controle e nlcleo decisorio vin-
culados ao pais em questdo. Isso redunda do préprio conceito de
capacitagdo tecnoldgica ja que, no caso de empresas estrangeiras, nao
sdo elas que dominam a tecnologia que utilizam e sim suas matrizes. A
vinculagdo das estratégias tecnoldgicas das empresas com seus paises
de origem estd demonstrada pelo fato de que menos de 10% das ativi-
dades de inovacdo das 500 maiores empresas mundiais esta localizada
fora daqueles paises, enquanto que mais de 25% de suas atividades de
producéo esta internacionalizada .

DuaLismo TECNOLOGICO

A idéia de que existe um dualismo tecnoldgico natural configu-
rando uma divisdo internacional do processo de inovagdo, onde algu-
mas economias detém e, eventualmente, fornecem inovagdes enquanto
outras apenas as recebem e utilizam, né@o se coloca mais apenas como
uma questdo politica e ideoldgica, como talvez tenha sido nos anos 60 e
70, mas fundamentalmente como uma questdo econémica. Os traba-
lhos de Lundvall sobre a interacdo entre usuarios e produtores de ino-
vacdo, mostram que tal interacdo € fundamental para a eficiéncia na
prépria utilizacdo das inovacdes e na dindmica dos sistemas tecnologicos
gue as abrigam, consistindo essa interacdo basicamente na contribui-
cdo criativa dos usuarios em desenvolver e mudar as tecnologias que
utilizam. Além disso tal interacdo é particularmente importante no
inicio dos ciclos de vida das inovagdes e sobretudo nas mudancas de
sistemas tecnolégicos ou, mais ainda, nas mudancas de paradigma tecno-
econémico conforme definidos por Freeman e Perez (Freeman e Perez,
1988)L. E nessas mudancas que surgem as janelas de oportunidade que
permitem as nacBes galgar um novo patamar qualitativo no caminho
de seu desenvolvimento, propiciando a elas organizar seus proprios
sistemas nacionais de inovacdo e sair do estagio de subordinacao
tecnoldgica e poder, ai sim, entrar no mundo da eficiéncia e da
competitividade.

Nesses saltos a vantagem dos newcomers &, em geral, apreciavel,
dado o fato de evitarem os custos relativos a eliminagao das experiénci-
as e externalidades inerentes a sistemas tecnologicos superados. Mas

1 Sistemas Tecnolégicos seriam conjuntos de tecnologias interagindo entre si e oriundos de
diversas inovac8es radicais e incrementais mas, em geral, com origem em apenas uma
delas. Ex.: Petroquimica.

Paradigma Tecno-Econdmico é caracterizado por sistemas tecnoldgicos hegemdnicos que
refletem um ciclo longo da economia com origem em inovag¢6es radicais que alteram
significativamente os mercados e a estrutura de producao. Ex.: Paradigma Tecno-Econdmi-
co gerado pelas inovagdes oriundas da micro-eletronica.
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alguns requisitos prévios sao indispensaveis. “Tirar vantagem de novas
oportunidades e condic¢des favoraveis requer capacidade em reconhecé-
las, competéncia e imaginacgdo para adotar uma estratégia adequada, e
condic¢Bes sociais e vontade politica para executa-la” (Soete e Perez,
1988). Dentro desses pré-requisitos encontra-se um nivel educacional
satisfatorio e um minimo de capacidade em administracdo, engenharia
e sobretudo pesquisa e desenvolvimento.

A vontade politica acima citada é a primeira, e mais importante,
pré-condicdo como bem mostrou o Japéo ao, logo no imediato pds-guerra,
rejeitar qualquer estratégia de desenvolvimento de longo prazo basea-
da na teoria tradicional das vantagens comparativas.

MEDIDAS E INSTRUMENTOS

Entretanto, para se implementar uma politica de C&T compati-
vel com a meta estratégica de criar um sistema nacional de inovacdes?
sdo necessarias medidas e instrumentos que satisfagam suas demandas
e superem os obstaculos que se colocam em seu caminho.

Para se definir o perfil dessas medidas e instrumentos é preciso
responder as seguintes indagacoes:

a) Como obter a tecnologia necessaria ao processo de
capacitacdo tecnoldgica, e quais as pré condicdes para isso?

b)  Como incorporéa-la ao processo de mudanca tecnoldgica de
modo a gerar um sistema de inovagdes?

c¢)  Qual o papel do Estado nesse contexto?

A) AQUISICAO DE TECNOLOGIA

O passo inicial rumo a capacitacédo tecnoldgica € sempre a aquisi-
cdo de tecnologia em condig¢bes que permitam seu dominio e que sirva
de base para o inicio do processo subsequente de inovacgfes. Dai a
inadequacdo da abordagem de alguns analistas da politica de C&T que
colocam a disjuntiva entre adquirir ou produzir internamente a
tecnologia necessaria, como se o objeto l6gico da politica tecnologica
pudesse ser a substituicdo de importacdo de tecnologia. 1sso ndo faz
sentido por duas razdes: em primeiro lugar, diferentemente dos produ-
tos industrializados, importa menos onde a tecnologia é produzida e
muito mais quem a produz, e, em segundo lugar, as relacfes oferta e
demanda aplicadas aos produtos ndo servem para a tecnologia porque

2 Sistema Nacional de Inovagbes é um conceito introduzido por Lundvall que traduz a
existéncia no mesmo espaco nacional de produtores e usuarios de inovagao interagindo
entre si. A existéncia de tal sistema seria condi¢do para o relacionamento eficaz com produ-
tores ou usuarios situados em outros Sistemas Nacionais de Inovagéo.
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o tipo de interacdo entre produtor e usuario condiciona ndo so a rela-
¢do comercial entre eles como também a natureza especifica da utiliza-
cdo dada a tecnologia, sendo, por sua vez, condicionadas pela capacitacdo
do usuério. A visdo ortodoxa de considerar tecnologia como uma re-
ceita é, pelo menos, incompleta. Ela apenas fornece a partida. A capa-
cidade real de usar tecnologia ndo é adquirivel com ela. Em outras
palavras, faz muita diferenga quem trabalha com a receita.

Uma vez que estamos nos referindo a compra de tecnologiastricto-
sensu, ou seja aquela que permite a capacitacdo tecnolégica do com-
prador, a Unica via normal de efetivagdo dessa compra sdo os contratos
de tecnologia que permitam o dominio da mesma e ndo imponham res-
tricbes ao seu uso. Esse tipo de contrato nunca sofreu obstaculos no
Brasil, embora isso seja freqlientemente apontado.

Infelizmente colocou-se debaixo da expressdo genérica “transfe-
réncia de tecnologia” coisas que nada tém a ver com 0 que estamos
tratando. S&o inclusive apontadas por alguns, como principais canais
de transferéncia de tecnologia, a importacao de bens de capital, os con-
tratos de tecnologia e o investimento estrangeiro.

Ora, a tecnologia incorporada a um bem de capital tem efeito
apenas sobre a modernizagdo da empresa compradora, mas, uma vez
gue esta disponivel apenas para uso, ndo podendo se incorporar ao seu
acervo tecnoldgico, nada tem a ver com a capacitacdo da empresa. Alias
até agora ndo ha noticia de algum pais alcancar o desenvolvimento
tecnolégico exclusivamente com a compra de bens de capital, por mais
avancados que sejam.

Quanto ao investimento estrangeiro tém sido registradas ultima-
mente afirmacdes que apontam como um dos grandes beneficios da-
guele investimento o fato de trazerem tecnologia. Ora, 0 que o investi-
mento produtivo vindo do exterior pode trazer é o uso de alguma
tecnologia por parte da unidade produtiva implantada, mas de modo
nenhum servird como base para um processo interativo e dindmico de
inovacdo tecnologica. Poderéa eventualmente contribuir para um pro-
cesso de aprendizado desde que ja haja um ambiente cientifico-
tecnoldgico eficiente capaz de absorver algo da nova tecnologia, pres-
supondo-se obviamente a concordancia da firma investidora para que
isso se dé, o que dificilmente é o caso.

Na&o é por acaso que a politica japonesa rejeitou o investimento
estrangeiro como forma de trazer tecnologia e colocou toda a responsa-
bilidade pela assimilagio e aperfeicoamento da tecnologia importada
sobre a empresa local.

B) AGENTES DA INOVAGAO

O processo de inser¢cdo num sistema tecnoldgico através de
tecnologias adquiridas, pressupde, como vimos, uma seqtiéncia de assi-
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milacdo e aperfeicoamento que tem que ser localizada em algum tipo
de organizacéo.

O uso exclusivo de instituicbes de P&D para esse fim tem revela-
do resultados bastante limitados por varias razdes, mas principalmente
porque a tecnologia sé tem significado se ela esta envolvida no proces-
so produtivo e, sobretudo, se ela é parte de sistemas tecnoldgicos
interrelacionados em evolucao, gerando sinergias para processos de cres-
cimento auto-sustentado.

O envolvimento das institui¢cBes de P&D nesse sentido so é eficaz
no quadro de uma estreita interacdo com as empresas produtivas, for-
mando um sistema de inovacao compartilhado onde o fluxo tecnolégico
entre produtor e usuério se dé nos dois sentidos.

Esse reconhecimento é confirmado pela mudanca que se tem ve-
rificado nas politicas governamentais dos paises mais avancados, na
direcdo de um crescente investimento em capacitacdo a nivel da em-
presa, sobretudo industrial, reconhecendo nelas a mola mestra do di-
namismo tecnoldgico.

O Japéao que foi pioneiro nesse tipo de abordagem sempre privile-
giou a pesquisa e desenvolvimento nas empresas de forma integrada
com os diversos elementos do processo produtivo (engenharia, produ-
cdo, compras, marketing, etc) e fortemente direcionada pela politica
publica. As proprias cooperativas de inovagao inter-empresas tém sido
privilegiadas em relagdo as cooperativas empresas-instituicdo de P&D.

Nos Estados Unidos onde a universidade tem papel tradicional
como produtor de inovacgéo, o apoio governamental se concentra mais
nos programas conjuntos entre universidade e empresas, mas, dado o
desafio japonés, a énfase nas empresas vem aumentando. Em 1986
cerca de 35% dos gastos em P&D nas empresas americanas era financi-
ado pelo governo federal.

A empresa é portanto o elemento chave no processo de transfor-
macao das tecnologias dominadas rumo a constituicdo de um sistema
nacional de inovacgfes. Entretanto é necessario que a empresa seja par-
te desse sistema e tenha, portanto, caracteristicas nacionais, ndo sendo
suficiente apenas que ela produza no espago nacional ou para o mer-
cado nacional. As subsidiarias de empresas estrangeiras pertencem, de
fato, a outros sistemas nacionais de inovacdo e, como tal, tém escassa
utilidade para uma estratégia de desenvolvimento tecnolégico coeren-
te.

c) PAPEL Do EsTADO

Uma vez que a implantagdo de um sistema nacional de inovagdes
néo pode ser deixada ao sabor do mercado, dada a natureza peculiar
dos fluxos tecnolégicos, especialmente num pais de industrializacao
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tardia e economia aberta, é ébvio e multiplo o papel que o Estado deve
desempenhar, ainda mais que muitos dos componentes do sistema sdo
naturalmente instituicdes publicas.

Podemos relacionar um elenco de fungdes que devem ser exercidas
pelo Estado caso a opcéo seja a de aplicar uma politica de C&T real e
ajustada a uma estratégia de desenvolvimento de longo prazo.

a)  FUNCOEs DE PLANEIAMENTO

- Definicao de objetivos estratégicos claros.

- Elaboracé@o de planos que contenham previsdo de medidas e
instrumentos vinculados a politicas explicitas.

- Previsdo plurianual de dispéndios publicos com os diferentes
programas incluidos nos planos.

- Proposicao de legislacbes especificas voltadas para incentivos,
regulamentacao, e salvaguardas, sobretudo no que diz respeito as in-
dustrias componentes dos sistemas tecnoldgicos tipicos do novo
paradigma tecno-econdémico.

b) FUuNCOES DE FOMENTO

- Garantir a manutencéo dos principais centros de P&D publicos,
em especial aqueles onde a massa critica ja foi atingida, por periodos
de duragdo razoavel.

- Coordenar um sistema de financiamento de longo prazo para
investimentos em tecnologia nas empresas que garanta volume de re-
cursos e condicOes adequadas as prioridades dos diversos projetos.

- Estimular e co-participar de um sistema de “venture capital”
voltado a viabilizacdo de empresas em setores novos atraves de meca-
nismos destinados a reducdo do risco dos investimentos.

- Incentivar e financiar a formacéo e aperfeicoamento de recur-
sos humanos em areas estratégicas.

- Criar sistemas publicos de informacéo.

C) FUNCOES PRODUTIVAS

- Definir o papel das empresas e instituigées publicas como pro-
dutoras de tecnologia balizando os meios e 0s incentivos para isso.

- Estabelecer as diretrizes, a natureza e as formas de parceria
entre o setor publico e o setor privado especificando os estimulos para
iSS0.

d)  FUNCOES DE CONTROLE

- Estabelecer as regras e os mecanismos do uso da propriedade
industrial como instrumento de politica tecnoldgica.
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- Manter sistemas nacionais de metrologia e normatizacéao.
- Fiscalizar eventuais atividades nocivas aos objetivos da politica
de C&T como a pratica de dumping, etc.

Como se vé, ndo ha muito que inovar no campo institucional,
mas consideravelmente no campo da pratica e da execugao.

Duas caracteristicas deveriam pautar a acdo do Estado dentro de
uma politica pertinente ao final do século: seletividade e prioridade a
empresa.

Seletividade porque néo se trata mais de estabelecer uma infra-
estrutura de P&D generalizada, e nem de manter um sistema de C&T
para puraexibic&o. E preciso consciéncia do que estd em pauta no mundo
para embarcar nos caminhos certos e concentrar esfor¢os nas areas mais
promissoras.

A empresa deve ser vista como o principal agente de inovacgéo e,
portanto, ndo pode o Estado ter uma postura neutra em relacéo a ela.
A intervencdo do governo nessa matéria tem que ir além do que preco-
nizou até agora nossa tradicao liberal.

Resumo

O presente paper busca apresentar os conceitos que devem envolver a defini-
¢do de uma politica tecnolégica num pais como o Brasil e sugerir os objetivos,
objetos e diretrizes que poderiam orientar tal politica.

Abstract

The presente paper presents the concepts that envolve the technological politics
definition in a country such as Brazil and suggest the objectives, objects and
directions that should orient this politics.
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