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Resumo

Palavras-chave: Pesquisa e Desenvolvimento (P&byalcdo. Lei de Informatica. Tecnologias

da Informacéo e Comunicacéo (TICs). IncentivosdissdRegulagéo.

A tese refere-se a andlise do desenvolvimento ttw de TICs no Brasil nas uUltimas
duas décadas e meia sob a Otica de elementosiéitstiis e instrumentos legais de apoio a
PD&I nesse setor, em particular por meio de inwestifiscais. O objetivo € avaliar se no
processo politico-regulatério do setor estariamtaroplados, sob o pano de fundo da
modernizacao reflexiva, os pressupostos e prem@aqovas teorias regulatdrias, como a
valorizacdo da abordagem negocial na regulacao, agmaior abertura do setor publico ao
didlogo com o setor regulado na busca de atendindmtinteresse publico, a simplicidade e

eficiéncia da regulagéo.

Apresenta-se 0 marco empirico do fomento a PD&setor de TICs, entendido como
objeto de investigacdo especifico dentro do campgs mmplo da discussdo dos principais
determinantes do investimento em inovacao. SaosiigaElos os resultados do regime de

incentivos da Lei de Informatica, além das difi@adds histéricas quanto a sua gestao.

Na andlise desse panorama, tomam-se como refergstoidos académicos relevantes,
analises da industria e auditorias do TCU, alémpdsicionamento do proprio MCTIC.
Tangencialmente, é também examinada a atuacaofidaraucom respeito ao tema, bem como

a breve experiéncia da Anatel.

Compara-se a trajetoria dessa regulagdo com osmeas e melhores praticas
recomendadas pelas novas teorias regulatoriagrqpagnam a maior interacdo e participacao
dos setores regulados e outros atores interespadoseio de redes de regulacdo, além do uso
de mecanismos alternativos na resolucdo de impassemflitos, para além da incidéncia

sancionatéria da regulacéo tradicional.

Nesse aspecto, considera-se imperativo equacionagamlo da Lei de Informéatica
guanto aos processos pendentes de analise ao #ngmos, tanto no MCTIC quanto na

Suframa, e o respectivo acimulo de valores refeseabs incentivos fiscais glosados em

vi



decorréncia da inadimpléncia de obrigacbes de P&Dparte das empresas, em virtude da

retomada pelo governo da analise dos relatorioodsimativos.

A concluséo é que historicamente boas praticada®gias ndo foram observadas pelo
regulador brasileiro, sequer havendo reflexdo @ eespeito. Entre os caminhos para a
resolucédo desses desafios, em face do futuro cdale@p e da propria sobrevivéncia da Politica
de Informética, sugerem-se alguns caminhos alieosatamparados nas novas teorias

regulatorias.

Entre eles estdo adoc¢ao de préticas regulatorissdimé@micas e eficientes, a criagdo ou
fortalecimento das instancia multilaterais de debgtiblico-privado e académico, o
desenvolvimento de uma agenda consensual pararoesatproposta de celebracdo de acordo
substitutivo que permita o reinvestimento dos \edaglosados em P&D e inovacdo de maneira
compartilhada universidades, institutos publicgsieados, fundos privados de investimento —
como startups venture fundsangel investorsetc., e em projetos cooperativos de carater

estratégico.

Instrumentos de solugdo consensual na resolucdo awslitos regulatorios
caracteristicos a regulacdo responsiva, como &s el regulacdo e a aplicacdo da piramide
regulatoria, sdo recomendados em contraposicagudagdo unilateral e autocratica exercida
por meio da mera aplicacdo de sancdes tipica dm&dRegulador, como melhor alternativa
para superar a “invisibilidade” e consubstanciaprimcipio do interesse publico no debate

regulatorio no setor de TICs no Brasil.
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Abstract

Keywords: Research & Development (R&D). Innovatidmformatics Law. Information and

Communication Technologies (ICT). Tax IncentivesgRation.

The thesis makes an analysis of Brazilian Inforamaand Communication Technology
(ICT) sector development over the last two andladecades in the aspects of the institutional
elements and legal instruments designed to supgpesearch, Development and Innovation
(RD&I) especially by means of tax incentives. THead is to evaluate whether, in the context of
reflexive modernization, the sector’'s policy-redatg process is embracing the assumptions
and premises of the new regulatory theories, sgchialuing a negotiation-based approach to
regulation, with greater openness of the publi¢csego dialogue with the regulated sector in an
endeavor to address the public interest and inntieeest of fostering regulatory simplicity and

efficiency.

The empirical framework of the stimulus to RD&l tine ICT sector is the object of a
specific investigation within the broader field ¢fie discussion of the determinants of
investment in innovation. The study investigatesrésults stemming from the establishment of
the incentives contemplated by the Informatics laawd the historical difficulties encountered

to administer it.

The reference for the analysis of that panoramaistsof relevant academic studies,
analyses of industry and audits conducted by thertGd Accounts in addition to the position
of the Ministry of Science, Technology, Innovaticexsd Communications - MSTIC itself. In
another direction the performance of the Supertdeane of the Manaus Free Trade Zone -
Suframa is analyzed in addition to the brief expece of the National Telecommunications

Agency - Anatel in this field.

The thesis compares the trajectory of that requiativith the best practices
recommended by the new regulatory theories, progogieater interaction and participation of

the regulated sectors and other stakeholders irethdatory networks, in addition to the use of

viii



alternative conflict resolution and stalemate-sgjvimechanisms that go beyond the traditional

sanctions-only performance of traditional regulatio

It is considered to be imperative to equate thadg@f the Informatics Law in regard to
backlog of pending analysis processes in MSTICiar®uframa, as well as the accumulation of
the incentive amounts disallowed due to the conggmon-fulfilment of R&D obligations
along the years.

The thesis concludes that, historically, good ratguly practices have not been
implemented by the Brazilian regulatory entitiesl #mere has not even been a critical reflection
on that aspect. Among the options to address tbleglenges in the light of future legislation
and even the very survival of the IT Policy, somaggestions are made of alternative pathways

referenced by the new regulatory theories.

Among them are the adoption of more dynamic andenedficient regulatory practices,
the creation or reinforcement of multi-lateral sygseof public-private and academic debate, the
development of a consensual agenda for the sectbthee proposal of agreements that would
enable the shared re-investment of the withheldwemsoin universities, public and private
institutes and private investment funds designedsupport R&D and innovation such as

startups, venture funds, angel investors, etc.jrasttategic cooperative projects.

Instruments for the consensual solution of reguatoconflicts that are typical of
responsive regulation such as regulatory netwonkistiae application of the regulatory pyramid
are recommended as opposed to unilateral, autoaregulation through the application of
sanctions that typifies the regulatory State. They considered to be the best alternative for
overcoming invisibility and embodying the publiderest principle in the Brazilian ICT sector
debate on regulation.
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1. INTRODUGAO — OBJETO DA PESQUISA E JUSTIFICATIVA

O presente trabalho se propde a examinar a evollgsid ecnologias da Informacéo e
Comunicacao (TICs) no Brasil nas ultimas duas d&cael meia, sob a perspectiva dos
instrumentos regulatorios de apoio e fomento, a dien avaliar se no processo politico-
regulatorio de incentivos a pesquisa cientificadasenvolvimento tecnologico e a inovacao

(PD&I) nesse setor estariam contemplados os prestagpdas novas teorias regulatérias.

Embora o cenario mais amplo do setor de TICs pessa a abordagem de temas como
0 protagonismo da tecnologia digital na vida comeranea e os papeis que incumbem aos
setores publico e privado na geracao, promocasseminacdo dessa tecnologia, este estudo
tem o foco centrado na realidade da atuacdo egpatameio de politicas publicas e legislagédo
de incentivo fiscal, sobretudo aqueles sob comp&téio Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovacbes e Comunicacdes (MCTIC) e da Superintamaléda Zona Franca de Manaus
(Suframa), bem como em alguns esforcos da Agéna@oNal de Telecomunicacdes (Anatel)

em apoio as atividades de PD&I e a industria loesse campo.

Em fungdo dos novos instrumentos criados em décaglzantes, o estimulo as
atividades de P&D privadas vem aumentando no Brasire esses instrumentos destacam-se
os Fundos Setoriais (a partir de 1999), a subvengdda pela Lei de Inovacdo (2004), além
dos incentivos fiscais da Lei do Bem (2005). Masestimativa geral dos instrumentos de
financiamento a C&T no Brasil, a Lei de Informati¢e91) é, isoladamente, o principal
mecanismo de incentivo, respondendo por 2/3 dagses contabilizados como incentivo as
atividades de P&D privadas (IEDI, 2010).

As modalidades de apoio que o Brasil, como, alégros governos, utilizam para
incentivar o gasto privado em P&D séo basicamestelals tipos: incentivos fiscais, apoios
indiretos que decorrem de renuncia fiscal ou ooéditibutarios; e subvencdes ou apoio direto
gue configura a concesséao de recursos a fundodpeimo o fomento direto e as encomendas

do governo.

A desoneracao de tributos vinculados a financiamarPD&l em TICs resulta de uma

definicdo de politica industrial para o setor déoriméatica implantada no inicio dos anos



noventa, em substituicdo ao aparato de protecfeidodo da reserva de mercado para empresa

de capital nacional, que prevaleceu na décadai@mter

Os instrumentos previstos nessa politica permitigal o setor de TICs gradualmente
se fortalecesse no Brasil, beneficiando nimeroesspro de empresas voltadas para atividades
de alta intensidade tecnologica, tendo eixos csndréei 8.248/91, Lei de Informética, e o art.

2° da Lei 8.387/91, legislacdo congénere para a EFomaca de Manaus.

A concessao desses incentivos fiscais as empregagarse a realizacdo de atividades
de pesquisa, desenvolvimento e producdo de bemsaidmatica, automacdo e em tecnologias
da informacado. A contrapartida € o investimento2&aliem atividades de PD&l realizadas no
Brasil de um percentual do faturamento bruto dessgwesas derivado da comercializagdo de

bens e servigos de informatica incentivados.

No caso do setor de telecomunicacdes, a Lei Gerdlalecomunicagbes - LGT (Lei
9.472/97), a privatizacdo do Sistema Telebras eriacdo da Agéncia Nacional de
Telecomunicacdes (Anatel) permitiram a universghpa dos servicos e sua maior
representatividade na economia nacional, alcanchopocerca de 6% do PIB e colocando o
Brasil em quinto lugar ncanking mundial. A projecao dos investimentos no setopadodo
de 2008 a 2018 poderia alcancgar valor acumuladtb@édilhdes de dolares (ANATEL, 2008).

Em boa medida gracas a essas politicas e a egs¢odpgal, 0s investimentos em Tl e
telecomunicacdes chegaram a 175 bilhdes de dd@ane2014, com a producdo de mais de 70
milhdes de dispositivos inteligentes conectadosnacaotebooks, smartphones, desktops e
tablets. A Associacao Brasileira de Industria kdéte Eletronica (Abinee) estima que naquele

ano a venda de celulares chegou a quase 70 miléeaparelhos, dos quais 75% de

! Nesta pesquisa, a expresséo Lei de Informética seventendida de forma abrangente como
o0 marco legal para o setor de TICs no pais, ndon#ando as Lei 8.248/91 e Lei 8.387/91,
mas incluindo as sucessivas edi¢des, as Leis 1/1QATF6e 11.077/2014, inclusive as alteragdes
produzidas posteriormente pelas Leis 12.431/2011132023/2004, bem como suas
regulamentagbes por meio dos Decretos 5.906/20066.@08/2006 e dispositivos

complementares.



smartphones (ABINEE, 2014a). Segundo a Anatelpiaregistradas, em abril de 2016, 256,43
milhdes de linhas ativas na telefonia moével e tsitlade de 124,66 acessos por 100
habitanteg.

O numero de computadores em uso no Pais dobrowatrocanos. Era de 50 milhdes
de aparelhos em 2008; passou a 99 milhdes em B01&gja, um computador para cada dois
brasileiros. Previsbes da Fundacao Getulio Vangdisavam que o Pais teria 140 milhdes de
aparelhos até o final de 2014, ou dois equipamgrdcs cada trés habitantes. Acredita-se que
em 2017 a relacdo possa ser paritaria — um compuiaar habitante. Dados da Abinee
apontam que a venda de desktops, notebooks estatisgiu 10,4 milhdes de unidades no

primeiro semestre de 20%3.

O setor de telecomunicacdes vem se globalizandgienalizando de maneira acelerada
e a dinamica concorrencial é fortemente apoiadaimascbes produzidas pela industria de
TICs que permitem o lancamento quase cotidiano deosn produtos e servigos. As
telecomunicacdes sdo impactadas favoravelmentepeleergéncia tecnologica — caracterizada
pela digitalizacdo da informag&o e desenvolvimetgqadrdes universais de comunicagédo —
gue permite que empresas operadoras atuem emntifemn@idias, nas areas de telefonia fixa e
moével, banda larga e TV, utilizando a mesma infraega. Dessa realidade dinamica e
complexa decorrem implicagbes regulatérias imptegamue somente agora estdo sendo

equacionadas no Brasil e internacionalmente.

A despeito da crise econdmica por que vem passanuiis desde 2008, tais fatos e
dados permitem projetar os efeitos amplamente &eis da expansdo da industria, dos

servicos e da insercao de milhdes de brasileirasn@rso da sociedade conectada.

2Informacgdo disponivel emhttp://www.anatel.gov.br/institucional/index.phpfietas/621-julho-de-2015-fecha-
com-281-45-milhoes-de-acessos-moveis

3 Segundo dados da consultoria IDC, que acompamharcado de eletrénicos no pais e no mundo, as safela
computadores no Brasil cairam 36% em 2015, em&elag ano anterior. A comercializagdo de 6,6 mihdie
unidades é o pior resultado desde 2005. O precadonfi@du 37% mais caro. No ano, a industria ven@ed
milhdes de computadores de mesa, um volume 36% manae 2014. Os notebooks somaram 4 milhGes de
unidades, com queda de 32%. Como o governo ndizaeatompras em 2015, 32% do total de PCs foram
adquiridos por empresas, enquanto o restante épiiado para uso doméstico. Segundo a IDC, as dita®dlar e

da taxa de desemprego influenciaram no desempeolocamputadores, que em 2015 teve movimentagio
semelhante a de 2005, quando as vendas do Brraddl ahgatinhavam e o mercado estava em ascensa@(R8&,

a IDC espera nova queda nas vendas, de 18%, e tudeeR0% no desembolso dos clientes.
http://g1.globo.com/tecnologia/noticia/2016/03/verdk-computadores-no-brasil-cai-36-em-2015-masegrec
sobem-37.html




No entanto, esses avan¢os ndo sdo de todo despodé obstaculos e riscos. Em
decorréncia, novos mecanismos de planejamento, pgdmamento e controle tornaram-se
necessarios. Nas palavras de Eros Grau, a meswlagée libertadora impbe a ampliacao, e
nao afrouxamento, da regulagéo (GRAU, 2005, p..141)

Investimentos vultosos propiciados pela legisleggtorial de apoio a industria de bens e
servicos de informética e de telecomunicacbes ségaveis. Cabe discutir e avaliar se os
resultados alcancados sdo compativeis com as akpastiniciais e com as reais demandas da
sociedade brasileira. A avaliacdo das potenciatislad limites dessas politicas e instrumentos
pode conduzir ao debate mais amplo sobre uma dérgpiestdes. Embora ndo seja propoésito
desta pesquisa aborda-las diretamente por ultra@asso escopo do estudo, muitas subjazem

ao longo do trabalho:

« Como as relacdes entre o governo, as empresas@vassidades e institutos de
ciéncia e tecnologia (ICTs) podem transformar oiantb de criagdo, uso e difusao
de novos conhecimentos, habilidades e tecnologias?

 De que forma a globalizacdo e a presenca de emspmasiéinacionais interfere na

capacidade de inovagéo e no desenvolvimento tegicolénddégenos?
* Quais os papéis que cabem ao Estado e a indusssa processo?

* Que instrumentos legais e politicas publicas sés mdequados para promover
investimentos sustentaveis em PD&I e para estinaufarticipacdo da indastria?

« Como apropriar e distribuir adequadamente os wadndt e beneficios dessas

atividades entre seus participes e com a sociedade?

A discussdo mais especifica e pertinente a estalti@ sobre a necessidade de
aprimorar e ampliar a participacdo da industriarggdtna formulacéo regulatéria e de politicas

publicas busca amparo nas novas teorias regusna teoria econémica da inovacao.

Em particular quatro abordagens complementaresce@reonsideracdo e oferecem
sustentacdo, em diferentes graus de preponder@nbiase tedrica da pesquisa: (i) o pano de
fundo da modernidade reflexiva e da sociedadesto;ri(ii) o principio do interesse publico a
guiar a regulagao; (iii) o redimensionamento, etensidade e importancia, da funcdo do

Estado no processo inovativo contemporaneo; e aheatura da base normativa e do modelo



institucional a maior participacdo da industrigforanulacéo de politicas publicas e no processo
de regulacéo responsiva.

A atencdo que a pesquisa dedica as TICs, campwathg@ cientifico e tecnoldgico que
tem ditado em grande medida o ritmo do progresen@mico e social de individuos e paises,
justifica-se pela relevancia que estas assumenomaroporaneidade a partir da revolugéo da
informatica, das telecomunicacdes e da microel@abn

Como ressaltou o ex-ministro da Ciéncia e Tecnal&®ginaldo Sardenberg (2000-2003)
no prefacio do Livro Verde da Sociedade da Infodomac‘o advento da Sociedade da
Informacgéo € o fundamento de novas formas de azge@o e de produgcdo em escala mundial,
redefinindo a inser¢cdo dos paises na sociedad®agctenal e no sistema econdmico mundial.
Tem também, como conseqiéncia, 0 surgimento desra®raandas dirigidas ao Poder Publico

no que respeita ao seu proprio funcionamento” (TAKRSHI, 2000, p. v).

No entanto, a efetividade do papel que essas tagiasl desempenham no
desenvolvimento socioecondmico depende diretameatde existéncia e qualidade da
infraestrutura de redes e da disponibilidade deoditivos méveis avancados, “smarts”. Redes
modernas, seguras e de capacidade adequada, eguniparaletronicos inteligentes, confiaveis
e de facil operacdo resultam em aumento da prodatie e eficiéncia em outros setores da
economia, além de prover melhores condicdes a pogalacdo.Sua constante atualizacdo
tecnologica impde-se como um imperativo da modadeédl Essa condi¢cdo, por outro lado,
tornou os paises em desenvolvimento tecnologicamenais dependentes dos paises
desenvolvidos, que se caracterizam tradicionalmeom® “exportadores de solucdo”, ao passo
em que aqueles se apresentam como importadoreguilgamentos e de tecnologias, com
relativamente baixa escala de agregacédo de contecalgico locat.

Especialmente no setor das telecomunicacdes, dogaavancos que se alcancaram ao

longo das décadas recentes no pais, a privatizkg&istema Telebras foi acompanhada de

4 A nocdo de rede, em suas variadas acepcoes, pean@nciedade da Informacéo. Desde as infraestautie
redes fisicas ao conceito de novas formas de @agio social em redes introduzido por Manuel Qastal
sociedade em rede na era da informag&o gera useadoiEstado, pois a estrutura das redes transadfodga de
grupos de poder (CASTELLS, 1999, p. 565-568).

5 Essa avaliag&o atualmente ndo representa consenamdo estudos que apontam um certo deslocamaotso
da producdo, mas sobretudo da inovacdo, dos paidestrializados, para as economias emergentes A,EM
QUADROS; SCHIMITZ, 2012).



importantes consequéncias, como a fragilizacacedguyisa enddégena nessa area e a atracao de
investimentos estrangeiros para o setor, tantoontrale aciondrio de prestadoras de servigcos
guanto de industria de equipamentos e sistemagn&ana forma, a despeito dos avancos
alcangados pelo setor das TICs como um todo ng #fcaldades, entraves e falhas tem sido

recorrentemente identificados no regime de incentda Lei de Informatica.

A vigéncia da Lei 8.248/91 foi prorrogada até 202&; meio da Lei 13.023/2014, e a
correspondente legislacdo da ZFM foi estendida2@®, pela Emenda Constitucional 83 de
2014. Tal prorrogacdo deu-se sem debates maisnpla$y embora muitos considerem que o
modelo esgotou-se, carecendo de reflexdo sobreess@ia mudanca de postura do governo e

também da industria quanto a renuncia fiscal ekeacdo mais efetiva.

Fiscalizacdes realizadas pelos 6rgaos de contuzletq ao acompanhamento e controle
dessa legislacdo indicam graves falhas de gespd@m em questdo os resultados e a propria

eficacia da Politica de Informatica no pais.

Por outro lado, a métrica puramente contabil e tigadina empregada em muitos desses
estudos e relatorios nao reflete, nem alcanca ostega os ganhos e beneficios propiciados a

sociedade brasileira.

E fato que o Estado teve no passado e continua, aiteta e indiretamente, papel
central no processo de prover e incentivar a dissm@o das inovacfes tecnoldgicas
demandadas pela sociedade, reducdo dos custosodec@o, reducdo ou ampliacdo da
dependéncia tecnoldgica externa e busca de uméipagfio qualificada dos produtos
nacionais nos mercados globais. Investimentos gl diretos ou indiretos — de longo
alcance sao requisito indispenséavel para a inovagédreas estratégicas. No entanto, ndo ha
consenso quanto aos resultados alcancados nessesgagifico. Virtudes, fragilidades, riscos
e limitacbes dessa atuacao tém sido verificadotorago do tempo e estdo a merecer uma
avaliacdo cuidadosa sob a Otica das teorias régualst

Com efeito, a crise financeira mundial de 2008psugflexos persistem até hoje, levou
a uma mudanca radical nas atitudes acerca da gawefa “mao invisivel do Estado” na
economia e favoreceu o reexame dos méritos e dasédeias da regulacdo. Os mercados
globalizados enfrentaram — e muitos, como o Brasilgda estdo a confrontar — uma situagéo

inédita em sua dimensédo, agudeza e complexidaded@s contrarias a intervencao estatal no



mercado deparam-se com desafios peculiares doaltspid contemporaneo. Em meio a
davidas sobre o futuro e os caminhos a serem dokhaa reflexdo sobre o papel do Estado na

dindmica do desenvolvimento econémico voltou a gadhfase no Brasil e no mundo.

Trata-se de uma conjuntura, em meio a “sociedatlestrial do risco”, na qual Estado e
empresas tendem a desempenhar papel central erdgpooletividade e do interesse publico:
aquele, por dispor de mecanismos para promoveo\a@do nos setores regulados, mediante
politicas adequadas, instrumentos legais e alasaegalatorias; estas, por serem as mais aptas
a gerar inovacoes e leva-las mercado. Trata-séantor de uma abordagem que vai além da
regulacdo impositiva, onde o ente regulador detexrobrigacdes e processos sancionatérios

aos regulados, adentrando o dominio da regulagdingentivos.

Por tratar de fenbmeno complexo e multifacetadde veotar desde jA4 que essa
abordagem sob a otica regulatoria procura ideatificéritos e virtudes, pois tem sido a base da
implantacdo da Sociedade da Informacdo no BrasiéerR, também aponta deficiéncias e
fragilidades por carecer da participacdo mais Bagassidua e rotineira dos diferentes atores e

grupos sociais e econdmicos impactados por estitisgoe decisdes regulatérias.

Com base nos estudos referentes a construcdo theamento cientifico, verifica-se
também a importancia de uma abordagem que considediferentes tipos de experiéncia
empirica e a participagdo dos interessados no das@nento de politicas publicas afetas a
C&T. A participacdo publica na formulacdo dos rundasC&T convida a reflexdo sobre os
processos de elaboracdo de politicas publicaspdmedimentos regulatérios da C&T e no
estudo da complexa dinamica entre ciéncia, tecimlegsociedade. Com o crescimento da
relevancia social das TICs, em particular das oslemicacdes, torna-se necessario discutir a
adequacdo dos modelos de participacdo publica d& €&da interacdo entre leigos e

especialistas.

A investigacao dos elementos da esfera empiricardiam juridico-institucional e do
campo teorico permite lancar luz sobre as razdesxdwcicio dessas funcdes pelos entes
publicos e pelo setor privado. Nesse contexto, @mwportanto, examinar o papel atual do

Estado e suas relacdes com a industria atravétedées regulatorias” das novas teorias.

Assim, tendo como pano de fundo a modernidadexreflee a sociedade de risco,

busca-se investigar e sugerir, a luz dos paramdaesiovas teorias regulatorias e, em especial,



da regulagéo responsiva, modelos conducentes & paiwipacdo do proprio ente regulado na
formulagéo regulatéria a que estara sujeito, tgpuidoase a experiéncia brasileira de evolucéo
e aplicacdo da legislacdo, das politicas e mecasisegulatorios de incentivo a inovagdo no

setor de TICs.

Observe-se que nem todas as hipOteses de uma s@sgabretudo no campo das
ciéncias humanas e juridicas, podem ser facilmmmérmadas ou refutadas por experimentos
ou exame de evidéncias. Em muitas areas do conéettno coleta de dados e as tentativas de
interpreta-los ja € uma tarefa alentada. Contudwoéssario indicar com clareza a hipotese da

pesquisa, componente inafastavel e inerente atigaeéo cientifica.

Coloca-se, portanto, como hipotese central destquiga avaliar se 0 processo politico-
regulatorio referente a inovacdo em TICs no Bregiltempla os pressupostos centrais das
novas teorias regulatérias apreciadas, em panticgleos elementos de regulacédo responsiva

podem ou néo ser identificados.

Sob o pano de fundo das novas teorias regulat@idstmulacdo da hipotese inicial
constréi-se, sobretudo, na analise de argumentosretos aduzidos pelas associacdes de
empresas atuantes no setor, por avaliacdes rafletith relatorios de auditoria do principal
orgdo de acompanhamento e controle, o Tribunal deta8 da Unido, bem como no
conhecimento e experiéncia profissionais préviogutara, tanto no setor publico, quanto no

ambiente empresarial

Esta pesquisa é orientada, de um lado, pelo examealidade empirica complexa e
multifacetada das TICs, e de maneira mais geraprdaria C&T, tendo-se tomado como
referéncia principal a legislagédo de incentivo B3sT justamente por ser a Lei de Informatica o

mais importante e tradicional mecanismo de fomantmvacao para o setor.

De outro lado, a andlise ampara-se em referem@atb que contemple a modernidade
do tema e permita a compreensdo de um quadro adsafob as oOticas da economia, da
politica e do direito, levando em consideracao @sgeala identidade institucional do fendmeno

regulatorio.

5 Embora o método cientifico dominante recomendevaimes e opinides do pesquisador devam ser dizstia
andlise cientifica, autores mais recentes admitegrcgnhecimentos prévios do observador integraroldéam sua
percepcgéo e como tal devem ser considerados (KUB8g, p. 111-135; LATOUR; WOOLGAR, 1997, p. 25).



Se a premissa do conhecimento cientifico é seriyehsde refutacdo e as respostas
cientificas sdo dadas conforme o nivel relativocdehecimento, ha de se reconhecer que o
técnico implica uma opcéo politica e uma abordademsco. Em situacfes em que ndo se tem
certeza cientifica ou econémica do nivel de riscBjreito invoca a regulacéo, que requer que
se proceda a justificacdo das normas de forma détiez; mediante a abertura de canais de
comunicacdo com as partes interessadas. A del@oitdgs niveis de risco aceitaveis pelos

paises tem sido exaustivamente debatida nas vaisds dimensdes da vida publica

Mediante a aplicacdo de conceitos das novas tedaaggulacdo ao contexto do
regime de incentivos a inovacdo em TICs, vai-serd#yotambém como ela pode ser

operacionalizada empiricamente e, até mesmo, apdao

Considera-se que a regulacdo responsiva € pasidveplicacdo no ambito dessas
atividades e que pode incidir favoravelmente nalvggo de problemas concretos que se
referem & interface entre o governo e a indushugiere-se, ainda, que a resposta adequada ao
controle ou mitigacdo dos riscos nesse campo nds pwde se fundar meramente em
mecanismos de comando e controle da regulacaalestdicional. Avalia-se 0 recurso ao
modelo mais moderno e reflexivo de “sociedade aQuh” e de “redes de regulagdo”

propugnado por Braithwaite.

Ao final da pesquisa, serdo sugeridos elementos pgumitam contribuir para o
redesenho da atuacao regulatoria de entes puldipasa conformacgédo de novos instrumentos
compativeis com a complexidade e o dinamismo sedas a inovacdo, com o atendimento das
demandas socioecondmicas contemporaneas, recodbeaenecessidade de atribuicbes de

novos papéis ao Estado e as empresas.

Em um trabalho de natureza eminentemente qualtagispera-se que a intensificacéo
do recurso a instrumentos pluralistas — como ctess@ audiéncia publicas — facultem maior
acesso dos entes regulados as instancias deMaeratidecisorias do Estado. Nao se pretende
estabelecer relacdes estritas de causalidade, pass#&/el sugerir modelos de aprimoramento

do pluralismo regulatorio.

7 Especificamente quanto a abordagem do risco fitmnt da aplicabilidade do principio da precauséb a 6tica
da ciéncia e tecnologia (UNESCO, 2005, p. 14).



2. METODOLOGIA

Uma vez estabelecido o objeto da pesquisa e peddi sua escolha, convém descrever a
abordagem tedrico-metodoldgica, as técnicas deusssgmpregadas e as possiveis limitacdes.

2.1 Abordagem da pesquisa

Para fins de delimitacdo do universo a ser invadtig optou-se por focalizar os
mecanismos de apoio as atividades de P&D em Tegiaslola Informacdo e Comunicagao na
orbita de atuagcédo do MCTIC e da Suframa e uma lmeperiéncia no ambito da Anatel.

Embora o conceito de Tecnologias de Informacéo mudaacao seja examinado em
detalhes mais adiante, cabe desde ja pontuar gue gbeito deste trabalho é adotada a
abordagem precursora no Brasil, estabelecida peglo Merde da Sociedade da Informacéao,
organizado pelo Grupo de Implantacdo do Progranse&ade da Informacéo do Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, segundo a qual sdo entendida® as tecnologias utilizadas para
tratamento, organizacdo e disseminacdo de inforesagdm meio digital, usualmente

empregando-se a abreviagédo TICs (TAKAHASHI, 2000, ).

Também cabe de pronto delimitar, de um lado, areatudas atividades de P&D como
as que compreendem o trabalho criativo, realizaddases sistematicas, com a finalidade de
ampliar o estoque de conhecimento, assim como desse estoque de conhecimento na busca
de novas aplicagcbes (OECD, Frascati Manual). Pdroolado, uma concepc¢do ampliada
referente ao processo de inovacéao incorpora oatemsentos e é definida como “introducéo de
produtos ou processos tecnologicamente novos cstaswdialmente aprimorados”. Ou seja, a
inovacao abrange os processos de difusdo tecnaj@gdontes de informacéo utilizadas pelas
empresas em suas atividades inovativas e as iGeyantre estas e 0s demais agentes que

participam da geracéo e do uso dos novos conhetmsen

Assim, por simplicidade, referimo-nos ao longo dabélho a inovacdo (de produtos e

processos) e, sempre que adequado, é explicitadexpeessdo pesquisa cientifica e

desenvolvimento tecnologico (P&D), sobretudo quaettrata especificamente da legislacao de
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incentivos fiscais para fomento a essas atividadesgscida do componente da inovacao

tecnoldgica (PD&lI), trinbmio hoje consagrado.

A abordagem metodologica que orienta a pesquisadpree a ser inclusiva, plural e
articulada, afastando-se da visdo segregada egastde uma so disciplina, de modo a permitir
compreender de forma ampla a complexidade do wodaistérico constitutivo da Ciéncia e
Tecnologia nesse campo no pais. Tal abordagem argestcoerente com a prépria Linha de
Pesquisa a qual se filia - “Transformacgdes na Or@ewial e Econdmica e Regulacdo”, da
Faculdade de Direito da Universidade de Brasibastruida em torno de noc¢des abertas, tendo
o direito como instrumento de politica econémica @ssocia¢cdo da economia e politica com

ideias e instrumentos analiticos trazidos do peastore do discurso juridico.

As interrogacfes a que esta pesquisa tenta regpomdgra a esfera das politicas
publicas setoriais, algumas das quais sdo aboraedambito de disciplinas como Sociologia,
Historia, Filosofia e Economia. O tratamento diBogr unilateral, no entanto, tende a
segmentar 0 conhecimento porque se realiza a pdetirvisdes especificas e métodos
particulares de pesquisa. E escassa a abordagamuiisoiplinar dedicada a esses assuntos e sdo

ainda esparsas e segmentadas as visdes que delePteeito patrio.

Procura-se aprofundar, portanto, uma visdo artieuldesses temas no tratamento
interdisciplinar, com énfase em contribuicdes amas pela Sociologia da Ciéncia, pela
Economia da Inovacéo e pelo Direito Regulatoriopabelo que possam ser examinados e mais
bem compreendidos como elementos indissociaveisrderealidade complexa, multifacetada,

mas que também guarda especificidades.

2.2 Métodos de pesquisa e especificacdo do objetsea estudado

O trabalho baseia-se, sobretudo, em levantameat@lese bibliografica e documental.
Em uma primeira etapa, realiza-se o exame de rebv@slagens tedricas e doutrinarias que se
debrucam sobre o fenémeno regulatério. Num segommtoento, efetua-se a analise do quadro
normativo e avalia-se a incidéncia dessas teorid®esa realidade empirica a luz da

consideracdo de anais de debates parlamentaresndaujurisprudéncia do TCU, analises da
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CGU, avaliacdo de entidades setoriais, estudosémtgads, documentos produzidos por
organismos internacionais, artigos e entrevistasligados em jornais, revistas e sitios na

internet.

A discussdo que se pretende travar ao longo dalt@mao tem carater ideoldgico.
Focaliza a pertinéncia, no contexto da relacdceemtgoverno e a indastria, da aplicacdo dos
pressupostos das novas teorias regulatérias atca®lide incentivo estatal indutivas de

inovacao em TICs.

A partir do exame das informacgfes coletadas e Haasoconsultadas, projeta-se a
reflexdo em torno de temas considerados relevaraes uma orientacdo mais estratégica de
politicas e instrumentos publicos. Nao se tratatapto, nem de um trabalho de avaliacédo
sistematica sobre a aplicacdo dos instrumentoliicp tecnoldgica e muito menos de uma
apreciacao exaustiva de resultados e impactosdlidisgs publicas. Tampouco € objetivo deste
trabalho realizar um balan¢o sobre o conjunto dssumentos de estimulo ao desenvolvimento
cientifico e tecnologico. Evidentemente, isso ndgniica que os instrumentos nao
contemplados na analise sejam irrelevantes. Sulaiséxc resulta tdo somente da opcao de

colocar o foco em mecanismos, sobretudo os de eratufiscal, de apoio a inovacdo

empresarial no setor de TICs.

A metodologia empregada na busca de respostasuastiamamentos que orientam a
pesquisa recomenda separar o problema em trés dfgpeas, cada qual com seus objetivos,

elementos de andlise e respectivas fontes de infifron(Tabela 1).

A primeira parte, correspondente ao Capitulo 3, f®n objetivo a apresentar o
referencial tedrico-metodoldgico relativo a trésosicentrais para a compreenséo do problema.
Procura-se, inicialmente, mediante breve revisélitetatura especializada, identificar as bases
conceituais relevantes a respeito da construca@lsdo conhecimento oferecidas pela
Sociologia da Ciéncia e Estudos Sociais da Ciéaclaecnologia, buscando-se elementos de
reflexdo tanto na doutrina classica - Mannheim, tbfer Kuhn —, quanto em autores

contemporaneos — Collins e Bloor, Latour, Freem@arota Perez.
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Tabela 1 — Roteiro da Pesquisa

Etapas da pesquisa

Objetivo

Fontes de informacéo

Elementos de analise/instituices
relevantes

Parte 1 - Referencial
Teorico-Metodoldgico

Apresentar e discutir conceitos sobre a construcéo
social do conhecimento

Autores considerados: Karl Mannheim, Robert Merton,
Thomas Kuhn, Harry Collins, David Bloor, Bruno
Latour, Christopher Freeman e Carlota Perez

Sociologia da Ciéncia e Estudos Sociais da
Ciéncia e Tecnologia (ESCT)

Apresentar e discutir conceitos e elementos relevantes
da atuagdo regulatdria do Estado

Autores considerados:

- estrangeiros: Ulrich Beck, Cass Sunstein , Joseph
Stiglitz, Robert Britt Horwitz, Steven Croley, Mariana
Mazzucato, John Braithwaite

- nacionais: Sundfeld, Floriano, Aranha, Aragdo, Margal
Justen

Teoria da modernizacéo reflexiva
Projeto de simplificacdo do governo
Teoria geral da regulacéo
Regulacéo de interesse publico
Estado Regulador

Estado empreendedor

Regulagdo responsiva

Abordar conceitos relevantes de inovacéo em TICs

Revisdo bibliogréfica e levantamento de dados:
- 0rgdos especializados internacionais

- 0rgdos publicos brasileiros

- associagdes da industria de TICS

- doutrina

Manuais Frascati e Oslo, legisla¢do setorial
Setor publico: MCTIC, MDIC/Suframa, IBGE
Setor empresarial: Abinee, IEDI, CNI/MEI
Fonte internacional: OCDE

Estudos académicos

Parte 2 - Referencial Empirico

Apresentar o historico das politicas publicas e o escopo
normativo de estimulo as atividades de inovagdo em
TICs, na esfera do MCTIC, do MDIC/Suframa e da
Anatel

Revisdo bibliogréfica, consulta a documentos, relatorios e
indicadores de drgdos publicos, do setor empresarial, e
publicaces setoriais especializadas

Setor publico: relatérios do MCTIC, Anatel,
CGEE, Suframa, TCU, IBGE/Pintec

Setor empresarial: Abinee, ANPEI, IEDI,
CNI/MEI

Fontes internacionais: OCDE, GlI

Estudos académicos relevantes

Midia setorial

Examinar o alcance e os resultados da implementacao
das politicas com base na avaliagdo dos 6rgédos publicos
de controle, estudos académicos e de entidades
empresariais, de modo a avaliar se essas teorias
poderiam permitir a conciliagdo entre a visdo do Estado
e a perspectiva do mercado na regulagdo do setor de
TICs

Compilacéo e anélise da legislacdo pertinente:

- Lei de Informatica (8.248/91 e subsequentes)

- Lei da ZFM (8.387/91 e subseqlientes)

- Respectivos decretos regulamentadores

- LGT (9.472/97) e regulacdo Anatel subseqiiente
Identificagdo de méritos e fragilidades na implementacéo
do marco regulatério e na gestdo das politicas publicas,
mediante consulta a relatérios dos 6rgdos reguladores,
dos 6rgéos de controle e literatura académica pertinente

Setor publico: relatérios e estudos do MCTIC,
Anatel, CGEE, Suframa, TCU

Setor empresarial: Abinee, ANPEI, IEDI,
CNI/MEI

Estudos académicos relevantes

Midia setorial

Parte 3 — Conclusoes e
Proposicoes

Sugerir elementos para formulagao e execugdo de
politicas publicas, instrumentos regulatorios e
mecanismos de participacdo da inddstria na regulacéo,
baseados nos principios propugnados pelas novas
teorias regulatérias. Sugerir caminhos a partir das
nog¢des de modernizagdo reflexiva, simplificacdo do
governo, interesse publico, Estado regulador, Estado
empreendedor e regulacdo responsiva

Relatérios e avaliagOes de 6rgaos publicos, académicos e
setoriais

Elementos das teorias de: Beck, Sunstein, Stiglitz,
Horwitz, Croley, Mazzucato e Braithwaite

Setor publico: MCTIC, Anatel, Suframa, TCU
Setor empresarial: Abinee, ANPEI, IEDI,
CNI/MEI,

Estudos académicos
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O segundo passo do percurso teorico consiste exsayar e discutir novos conceitos e
reflexbes sobre a atuacao regulatéria estatal tie par doutrina contemporanea, representada
por autores nacionais relevantes — Sundfeld, FloridAragdo, Aranha, Marcal Justen — e

estrangeiros — Beck, Sunstein, Stiglitz, HorwitmI€y, Mazzucato e Braithwaite.

S&o consideradas abordagens regulatérias orienpattasnteresse publico sob pano de
fundo da modernidade reflexiva, dando espaco paiarnabertura a participacdo dos entes
regulados na formulagdo de normas e politicas qgaglifavorecida pela simplificacdo da
atuacao governamental, sem descuidar do papel tlddE€Empreendedor, que assegura
investimentos publicos arriscados em apoio a inbvag cunho estratégico.

Busca-se, na terceira parte, expor os conceitogdieadores afetos a inovagdo no campo
das TICs, no¢des consagradas pela doutrina edpadal Vai-se investigar o uso de incentivos
fiscais em P&D como instrumento regulatério, prexaisnecessaria a compreensao dos
raciocinios apresentados ao longo da tese. Reserra- consulta a fontes primarias e
secundarias relevantes, como documentos e relstdeargaos especializados internacionais,
orgaos publicos brasileiros, de associacOes repges@s do setor empresarial, aléem de
publicacdes e estudos académicos especializados.

s

A Teoria da Modernidade Reflexiva é um filtro atiedi importante usado para
evidenciar aspectos de complementaridade dos fetativos ao interesse publico e a atuagao
ndo apenas do Estado Regulador, mas de redesulacém A elas associam-se as abordagens
do Estado Empreendedor e da regulacéo responsigagusgtentam a reconsideracdo dos papéis
do setor publico e do setor privado relativamerde asforcos em C&T e inovagdo. Ao
descrever como a regulacédo pode contemplar proeedtrs heuristicos para uma combinacao
proveitosa de persuasao e sancoes, a Teoria Resptmsrece o empoderamento de grupos
de interesse publico e privado na formatacdo desreegulatorias e na discussdo de formas

alternativas para o processo sancionatorio.

Varias teorias sao abordadas, ilustrando a congaderi da questdo, dando-se énfase

aguelas que oferecem a melhor resposta ao diatogms elementos empiricos da pesquisa.

Assentados 0s conceitos especificos ligados ao tewestigado e sem pretender

esgotar o0 assunto, a partir da segunda parte,spomdente aos Capitulos 4 e 5, passa-se a
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apresentacdo do problema especifico da pesquiskselussédo do referencial empirico relativo

a dois temas-chave:

» contextualiza-se o historico das politicas publidasestimulo a P&D em TICs e
apresenta-se 0 escopo legal e regulatério quetarderealizacdo dessas atividades,
tanto na esfera da administracdo direta, quantoetad— MCTIC, Suframa e

Anatel; e

« considera-se o alcance, os resultados, méritanita¢ides de sua implementagéo
com base na avaliacdo feita por 6rgdos publicosotérole, governo, entidades

representativas da industria e estudos académicos.

Examina-se, portanto, a génese historica dos iwosnfiscais no setor de TICs e os
principais resultados de sua operacionalidade i®a&ndo em consideracédo o funcionamento
do ente regulador, com base nos complexos compentas) organizacionais e nas restricoes
institucionais enfrentadas e as mudancas da dimadacoperacdo regulatéria ao longo do

tempo.

Considera-se que a importancia do setor de TICa patdesenvolvimento do Brasil
justifica a relevancia de investigar a regulacgmagdir da conformacdo de um espaco publico
mais amplo, dindmico e favoravel aos esforcos deaigdo, levando-se ainda em conta o

conjunto de efeitos sociais, econémicos e politipEsesse movimento engendra.

Por fim, a terceira parte do trabalho, correspotedaa Capitulo 5 — Passado e Futuro da
Lei de Informatica e ao Capitulo 6 - Conclusdes tembjetivo de analisar alguns achados
principais da pesquisa e oferecer ao debate aspgut permitam, com base na comparagao
com os parametros das novas teorias regulatopasfuadar a reflexdo e oferecer sugestdes
para a conducgdo das questdes empiricas examinadtsse de avalia-se como 0s méritos, as
limitacbes e as propostas de aprimoramento do eegienincentivos da Lei de Informatica,
descritos nas bases tedrica e empirica da pesquiskem relacionar-se e contribuir na
formulagcéo e gestdo das politicas publicas de ap®®&I na area de TICs, além de apontar
novos caminhos para intensificar a participagdmdastria na formulacdo e acompanhamento

regulatorios.
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Para tanto, vai-se explorar a correlacdo entreezios caracteristicos das novas teorias
regulatérias e sua potencial aplicacdo na realigméitica dos incentivos fiscais para o setor,
tentando investigar onde incidem seus aspectos re@santes e ondem se refletem ou
deveriam refletir-se. Ao fazer uma varredura d@snehtos mais importantes dessas teorias

tenta-se discernir pontos de didlogo com a reatidimdsetor de TICs.

Outro foco seré direcionado a um caso concretoradfganatico, a ser enfretado pelo
regulador e pelo setor regulado, qual seja a aisélacanalise por parte do governo, ao longo
de anos, dos Relatorios Descritivos de Atividade®&8D (RDAs) apresentados pela empresas.
A despeito dos amplos resultados positivos dectmsetia aplicacdo dessa politica, os RDAs
gue permanecem sem exame e 0 montante acumulaglosds que advém da retomada dessa
analise acabam por consubstanciar um legado negsdivolitica de Informatica que poderiam
permitir solugdes mais construtivas, que nao a nmadéncia das sancdes previstas em lei.
Nesse sentido, a proposta de reinvestimento dessetantes configura hje uma resposta do

setor sobre como superar esse passivo.

Essa situagdo em andamento, logo, ainda inconck@@senta o aspecto prescritivo da
tese, ou seja a tentativa de avaliar a validadaptiaacdo de solucbes apontadas pelas novas
teorias regulatérias, que propiciem o realinhamet#catuacdo do Estado e da industria em

resposta a solucdo de um problema regulatério etmcr

A formulacdo da hipotese de estudo fundamenta-gxame do pressuposto qualitativo
de que, na chamada sociedade do risco, a gestolitasas publicas e o processo inovativo no
setor de TICs pode beneficiar-se de elementosagmstpelas novas teorias regulatorias, como
o estimulo por parte do Estado Empreendedor e asidgyacdo dos principios da

responsividade, simplicidade e boa regulacéo.

Uma vez testada a hipétese da pesquisa e idedtiBaas gargalos faticos e regulatorios,
sdo em seguida enumerados possiveis caminhos piafzate e o aprimoramento da regulacao

referente ao tema.

Para a definicdo das categorias que orientam oegarproblema da pesquisa em busca
da comprovacao, ou nado, da hipétese — qual sepiaase o processo politico-regulatério

referente a inovacdo em TICs contempla os presggpdas novas teorias da regulacéo, e em
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especial a vertente responsiva — é necessarictigamesonceitos e fatos, avaliar seus efeitos e

sugerir correlacdes, com vistas a proposicado degwpara o alcance dos fins desejaveis.

Assim, dito de maneira mais explicita e didaticendb como pano de fundo a
modernidade reflexiva e a sociedade de risco quactemizam a contemporaneidade, esta

pesquisa se propde a

. Investigar a evolugédo e a aplicacdo da ledisladas politicas e dos mecanismos

regulatérios de incentivo a inovacao do setor desTio Brasil,

... por meio da consideracao critica da avaliagéa por 6rgdos de acompanhamento e

controle, por entidades setoriais da indUstriareeptudos académicos,

. com a finalidade de identificar e sugerir, 2 llos parametros das novas teorias
regulatérias, modelos conducentes a consideracapagel do Estado e a maior

participacao da industria na formulacéo regulaténma processo inovativo.

2.3 Limitacdes da abordagem metodologica

A opcdao pela andlise qualitativa como método dguisa oferece ao pesquisador certas
limitacbes e cuidados aos quais este deve estatoateomo a excessiva abstracdo e
generalizacdo, que nao permitam construir correlcé transmitir adequadamente as
caracteristicas dos diferentes modelos teérico$omiea sistemética e conexa. O pesquisador
deve, isto sim, dimensionar e apresentar de mankira e equilibrada os nexos entre dados
concretos e fatos, de um lado, e as correspondensgieracdes tedrico-conceituais, de outro

lado.

Outro cuidado na anadlise qualitativa diz respettageau elevado de subjetividade que
esta importa, sobretudo quando o pesquisador eaesmtinserido no contexto que pretende
investigar. Pode ocorrer a tentacdo de usar a iprépalidade e conviccdes prévias na
apresentacdo dos modelos ou em determinados aspgpetoqueira ressaltar, distorcendo a

necessaria isencao e distanciamento que o prodegsgEsquisa exige.
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Ha que mencionar uma terceira limitagdo atinenteprprio objeto da pesquisa, o
guadro da C&T no setor de TICs, eminentemente dowra em permanente e acelerada
evolucdo. A descricdo e o exame do escopo fatimrmativo incorrem no risco de tornarem-se

rapidamente obsoletos em decorréncia de avancescudntes.

Desafio adicional pode ser representado, ainday peésso as fontes de pesquisa
selecionadas. Por um lado, a obtencéo de inforrsae@@cumentos oficiais pode nédo ser facil,
por nem sempre encontrarem-se disponiveis a cangulilica. Por outro lado, a analise de
normas e do marco legal pode oferecer dificuldadbedo o alto grau de complexidade e
segmentacao. Por exemplo, a Lei de Informéaticabmcearias emendas e apresenta profunda
interface com a legislacéo tributaria incidente plasos federal e estadual. Além disso, pode-
se verificar um hiato entre o direito formalmenteurciado, sua regulamentacéo e seu
tratamento pela realidade concreta ao longo dos. &tesse caso, é aconselhavel recorrer-se a
fontes complementares de informacdes, inclusiveigagdes da midia setorial, para avaliar o
grau de dissenso entre a pratica de execucado diisgsopublicas e as respectivas normas

juridicas incidentes.
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3. ELEMENTOS TEORICOS REFERENTES A INOVACAO EM TICs

3.1 Percurso e principais referéncias teoricas

O objetivo deste Capitulo é apresentar um maraacteé conceitual para a analise da
regulagéo referente ao regime de incentivos fiseaisapoio as atividades de P&D em TICs,
entendido como objeto especifico de investigacarolelo campo mais amplo da discusséo

sobre o financiamento publico da inovagéo industiagpais.

No debate sobre a reformulacdo de conceitos e fagéo de iniciativas para retomada
do crescimento na economia e para o atendimentalelaandas sociais afetadas pela crise
econdmica da Ultima década, uma questdo centrah@®@e: qual € o papel e quais sdo 0s
instrumentos a serem utilizados pelo Estado de doreficiente e sustentavel. Esse
guestionamento se justifica dada a defesa, em @assados, do recuo do Estado em face da
preponderancia da légica econdmica privada, sobstifigativa de tornar a economia mais

dindmica, competitiva e inovadora.

Cassiolato e Lastres (2005) ressaltam que, mesmantdu o auge do chamado
neoliberalismo, os Estados jamais deixaram de vimtefortemente no fomento ao
desenvolvimento produtivo e tecnologico e a expankfisetores estratégicos para a dindmica
estrutural, mesmo que essas politicas fossem cattasflpor imperativos estratégico-militares.
Em geral essas politicas compreendem o desenvaeitoneedifusdo de novas tecnologias por
meio da promocao de atividades de P&D e do estimuldusdo e cooperacdo nas areas de
pesquisa genérica de longo prazo. Essas poliioasém buscam promover a consolidacédo das
bases regionais para o desenvolvimento tecnologiceforco de malhas de pequenas e médias
empresas e o desenvolvimento de atividades coad@erestratégica para o desenvolvimento

econdmico doméstico.

Invocando Freeman, os autores ressaltam a natdeezantervencdes e as maneiras
pelas quais elas se apresentam, principalmentetaj@mma caracteristica particularmente

relevante para este trabalho: “as mudancas deigaradecnoldgico trazem novas necessidades
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de regulamentacdo e desregulamentacdo que inMar@ave demandam a intervencdo do
Estado” (CASSIOLATO; LASTRES, 2005, p. 42).

Utilizando uma abordagem histérica para observaapel do Estado no ambito das
politicas industriais e tecnolégicas, pontuam o®ras que, principalmente nos paises mais
avancados, o Estado atua de maneira preponderaaja -explicitamente, no caso dos paises
europeus, seja implicitamente, no caso dos Estddmos — para articular esforcos no campo
das politicas industriais e tecnologicas, no serdil promover interagdes e cooperagao entre 0s

agentes com vistas a inovacao.

Embora tipicamente se pense na regulacdo em aveas meio ambiente, seguranca,
setores financeiro e de servigos, Stiglitz pondeoe muitas das leis que afetam a atividade
econdmica podem ser observadas através de “lemgegatorias” (STIGLITZ, 2009, p. 33).
Nesse sentido, ha de se perquirir sobre o quetstilamou de falhas, ndo do mercado, mas do
governo ao regular excessivamente, ao abster-seegldar ou ao executar de maneira

ineficiente a regulacao (Id., p. 35 a 37).

Com efeito, a crise financeira mundial de 2008psugflexos persistem até hoje, levou
a uma mudanca radical nas atitudes acerca da gawefa “mao invisivel do Estado” na
economia e favoreceu o reexame dos méritos e di@#deias da regulacdo. Subitamente, “a
regulagéo voltou a moda” (MOSS; CISTERNINO, 2009) O fundamentalismo de mercado
gue levou no passado a extensiva desregulacaceparesido uma fase passageira que hoje da
lugar a uma ampla gama de novas abordagens ragulqte vao desdescial cooperatiora

co-regulation

Nesse sentido, o panorama das decisdes concretgavdmo Federal e das agéncias
reguladoras no Brasil deve ser examinado dentroodtexto das condi¢des histéricas em que
se realizaram. Os 6rgaos reguladores podem figumawo instrumentos de politicas publicas
para a promocao de investimentos em P&D. O mesmuonanto vale para o fendbmeno da
atuacdo do Estado na economia, com nitidas casdittas regulatérias, realizada por meio do
MCTIC e da Suframa quanto ao fomento de atividai@geB&D em TICs, mediante a aplicagdo
consistente ao longo de décadas dos poderosasniesttos de isencdes tributarias e incentivos

fiscais, com forte impacto nos designios do mercado
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Teriam eles, em sua atuacdo no campo das TICsequéds adequadamente o0s
objetivos do interesse publico e levando em coms@® de maneira equilibrada as

oportunidades e necessidades da sociedade e dpseado?

Para aprofundar essa andlise especificamente naddseTICs atencdo é dedicada as
instituicdes e as politicas publicas para o setoBrasil, aos instrumentos e as competéncias
legais, de modo a avaliar se estas se inserem ntexto da chamada “boa regulacao”
(BALDWIN et al, 2012) e encontram-se ao amparo do que precon&gamovas teorias

regulatdrias como atuacado estatal legitima e adiequa

De um lado, tecem-se consideracdes sobre a valadzdo processo participativo na
regulacdo de TICs, principalmente quando sdo abdosdaeus aspectos socioecondémicos. De
outro lado, investiga-se a atuacdo dos entes 3blec das instituicdbes a luz de teorias
tradicionais da regulacéo, baseadas, sobretudprimecipio do comando e controle, das que se
filiam & corrente do bem-estar econémico centradeamceito de interesse publico, bem como

das perspectivas oferecidas pelas novas teoriakatégas.

A partir dos parametros conceituais e teorias egguibs considerados, buscatmmbém
compreender o contexto da ciéncia como institusgimal, sua dindmica e funcionamento como
processo coletivo, seu papel cambiante nas so@edadlustriais, sua interacdo com a
tecnologia e com a sociedade em geral. Para meltropreensdo da construgcdo social do
conhecimento cientifico e tecnologico, o referendeorico da Sociologia da Ciéncia,
inaugurado a partir da década de 1950, com Karlnkieim, Robert Merton e Thomas Kuhn,
até seus tedricos mais atuais, como Harry Colliidaeid Bloor, passando por Christopher
Freeman e Carlota Perez, conforma um campo muiidiisar conhecido como Estudos

Sociais da Ciéncia e da Tecnologia (ESCT).

A andlise ampara-se em referencial teérico quesogpih a modernidade do tema sob as
Oticas da economia, da politica e do direito, leleaam consideracdo aspectos da identidade
institucional do fenébmeno regulatério, entre osigua identidade reflexiva, responsiva,

valorativa espacial e nacional.

Quanto ao aspecto da identidade institucional dorfeeno regulatorio, examinam-se 0s
casos norte-americano e brasileiro. As teoriaslaggas norte-americanas oferecem bases

sélidas para aprofundar a critica ao Direito, qoamd Estado se investe em tarefas de
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planejamento, fomento, prestacdo de servicos, gaove implantacdo de infraestrutura e de

previsdo e gestao de riscos resultantes do dinangsmtifico e tecnolégico.

As organizacgdes regulatorias nacionais e a propstacionalidade da C&T no Brasil
sao suficientemente proximas dos modelos norteieam@s para facultar o uso de métodos e
conceitos similares, consideradas as respectivagigedades. Os principais atores e institutos
do processo regulatério no Brasil sdo categoriaebmntes aos do processo norte-americano,
guais sejam agéncias reguladoras, Poder Exec@agresso (Camara, Senado e Comissoes),
Judiciario, empresas operadoras, industria falecanfornecedores, consumidores e outros
grupos de interesse. Além disso, a organizacdonetde cada um destes grupos apresenta

muitas semelhangas com o respectivo grupo ametricano

Assim, a abordagem proposta por Robert Britt Hawdm seu livroThe Irony of
Regulatory Reform: The Deregulation of Americanetemmunicationdesenvolvida para
analisar o processo regulatério dos EUA, mostraisevigoroso instrumento de anélise e
reflexdo também no que se refere a realidade (BE2RWITZ, 1989)

Ao descrever a histdria das comunica¢gfes nos EUA fomdamentar a construcéo de
uma nova teoria geral da regulacéo, contra o panfurndo das teorias modernas do Estado,
Horwitz revela o conjunto de forcas e pressfeson@uicas, politicas, juridicas e tecnoldgicas

— que, em dado momento, fragilizou a regulacaadi@thl das telecomunicacdes naquele pais.

Na perspectiva da identidade espacial do fendmesgulatorio, experiéncias
impactantes no final do Século XX como o terrorigglmbal, a ameaca ao meio ambiente e as
crises financeiras internacionais e, mais recem@mea emergéncia das tecnologias
informacionais instigaram Ulrich Becker e Anthonig@ens a trata-los como representagdes de
riscos globais e como elementos do que ele comsidera sociedade global de risco. Ao
formular e expor as bases da sociedade globalsde nas obrafkeflexive Modernization:
Politics, Tradition and Aesthetics in the Moderrci@bOrder (BECK et al, 1997) e Sociedade
de risco - rumo a uma outra modernidade (BECK, P0d% autores estabelecem novos
conceitos ou insere-lhes novos conteudos, como émdadide reflexiva”, “risco” e “sociedade
de risco”, a reflexividade sob a otica institucibona

A tese de Beck e Giddens, essencialmente, € degjperigos gerados pela sociedade

industrial tornam-se mais evidentes na sociedaddsde como resultado da modernizacao,
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extrapolando fronteiras nacionais e requerendo nies@tucionalidade e novas posturas de

analise e resposta.

Tendo em vista sua relevancia para a tematicaatbaltro, examina-se também a obra
Regulation and Public Interests: The Possibilityo@dRegulatory Governmemte Steven P.
Croley, na qual é feita a defesa do Estado Regukado papel do procedimento administrativo
no incentivo a boa governancga regulatoria. A idéiatral da obra remete a constatacéo de que
0 cenario da regulacdo e do Estado Regulador eadmgelos defensores da teoriapdélic
choiceé conceitual e empiricamente falho. Os elememusirgcos sobre 0s quais incide essa
teoria ndo sdo, segundo o autor, suficientemenstersiados pela analise criteriosa das
evidéncias sobre como os 6rgaos reguladores deffationam ou o que realmente fazem.
Croley propde-se a revelar as inadequacoes da @apublic choiceda regulacéo, destacando
0s aspectos ausentes e falhos, mas ao mesmo tesgaita algumas particularidades dessa

teoria que permitem suportar uma visao mais berdgriastado Regulador.

E oportuno neste momento sublinhar que o presmtialho é partidario do enfoque da
regulacdo sob a Otica de uma teoria processualnitrativa, realcando a regulacdo de
interesse publico e se dissociando dos pressupdatteoria econdmica qaublic choice que
propugna a existéncia de incentivos a cooptacaoeatpdadores em prol de uma regulacéo de

grupos de interesse special interest regulatioh

O pensamento do autor americano Cass R. Sunsteipasicular a obraSimpler: The
Future of Governmehttambém oferece novos elementos de analise dgadldeal do Estado
no mundo contemporaneo. Sunstein descreve suai@xparquando coordenoudhite House
Office of Information and Regulatory Affairs (OIRA)a administragdo Barack Obama,
explicitando diversas iniciativas baseadas no fpioda simplificacdo do governo e destinadas
a melhorar a vida do cidaddao. Esimpler o autor sustenta que “o governo pode ser mais
efetivo, menos confuso, menos contraproducente is ai#’ se escolher, quando possivel,

trabalhar pautado pelo chamado principio da sindalie {or greater simplicity.

O projeto de simplificacdo de Sunstein compreenge \tertentes principais: introduzir

na atuacdo do governo andlises de custo/benefBaimprajarpolicy makersa reduzirem a

8Para analise aprofundada desse tema v. ARANHA, 26149 a 31.
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complexidade de modo que os destinatarios das soemteandam objetivamente seu conteldo;
e, com a finalidade de evitar equivocos, confesirpassoas e entidades a possibilidade de
opinar sobre as regras, até mesmo antes de ser@indias e tornadas publicas.

Relativamente a andlise das razbes e motivacddsstdalo brasileiro em sua atuacéo
regulatoria junto ao mercado e a economia, bus@rsia aprofundar a concepc¢édo do Estado
Regulador sob a dtica de autores nacionais, comie<CAri Sundfeld, Floriano de Azevedo
Marques Neto, Marcio lorio Aranha, Margal Justethd-ie Alexandre Santos de Aragdo. A
partir da abordagem oferecida por esses fundamteddsos examina-se a realidade brasileira
e procura-se compreender questfes relevantes, csmpressupostos e caracteristicas da
regulacao estatal, suas finalidades e fundameriegercursos que a orientam no Brasil.

Na nocéo de Estado Empreendedor oferecida por MaN&azzucato, pamas objetivos
da discussdo em foco, o ponto central a reter &periéncia de atuacdo estatal, mais
especificamente em apoio a inovacdo em areas &gt ou de risco. Ao descrever a
participacdo direta de investimentos publicos nodésenvolvimento da Informatica nos
Estados Unidos — desde seus primordios até os aligsis, tomando como exemplo a
emergéncia da Apple e da internet —, Mazzucatotatan® importancia do papel do setor
privado, mas também ressalta protagonismo do Estagwoocesso de P&D e inovacédo de risco
e de alto impacto socioecondmico (MAZZUCATO, 2014).

Por fim, busca-se na Teoria da Regulacdo Respomsna abordagem que permita
descrever e prescrever como acdes de aplicaca@mt@im podem melhor promover a adesao
as normas e seu efetivo cumprimemtgres e Braithwaite em seu livro semiriRésponsive
regulation, transcending the deregulation debat®pdem que, para ser eficaz, eficiente e
legitima, a regulacdo ndo deve levar unicamentenpedimento ou puni¢do, nem somente a
abordagem cooperativa (AYRES e BRAITHWAITE, 19920 invés disso, a regulacdo
responsiva propde um elenco de principios pelossggigpossivel combinar dasights de
teorias de comando e controle, incluindo aquelaspgapdem que as pessoas cumprem normas
principalmente quando calculam que € de seu prameoesse fazé-lo e as que consideram que
as pessoas seguem a regulacéo para estarem emngdatte por raz6es normativas ou sociais.

As teorias da regulacdo Responsiva e da JustictalRagva de Ayres e Braithwaite

foram incorporadas por uma ampla gama de reguladpre combinam estratégias regulatorias
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dissuasivas e cooperativas (BRAITHWAITE, 2006). Akeias de piramides de sancdes
escalonadas e de regulacdo em rede sao elememtdsrastes da regulacao responsiva, como

se vera adiante.

Este trabalho € um passo preliminar no sentido aidirmar a validade de teorias
politicamente orientadas em termos de um conjuokoente de principios e procedimentos que
levem a uma regulacdo mais moderna, agil, demoaraticlusiva e compativel com a dinamica

da tecnologia e os desafios socio-econdmicos atogisis.

3.2. Conceitos e ideias centrais

3.2.1 Construcéo social do conhecimento

Desde Robert Merton e Thomas Kuhn, até as abordageriemporaneas na filosofia da
ciéncia e nos estudos sociais da ciéncia e tedaglégonsensual a nocdo de que a atividade
cientifica ndo € neutra, mas influenciada por &t@ubjetivos do pesquisador e pelo contexto

histérico e socioldgico em que se desenvolve.

E hoje praticamente assente na teoria politica gimade que, nas democracias
representativas, os atos dos poderes publicos messtse legitimos quando emanados de
representantes eleitos e as formulacdes regulatdaeem ser despidas de contetdo politico.
Dado seu carater eminentemente técnico, o ato mieorragulatério, mesmo que emitidos por
orgao pertencente a estrutura do Estado, press@8emo apolitico. A esse propdsito, 0s
textos de Maquiavel, que ainda hoje ajudam a reflebre a politica e a gestédo publica, bem
como o exame da nocdo de virtude politica em Hakneadt, permitem lancar luz sobre a
compreenséao da questdo social e sua resolucdoatgatvo politico. A solugcédo para a questao
social que é possivel vislumbrar em Arendt, emberananeira concisa, era de solu¢ao técnica,

considerando a tecnologia como a chave para supestassez (ARENDT, 2011, p. 175).

No entanto, a transformacéo da politica em admagdb no mundo moderno, criticado
por Arendt, ensejou a politizacdo da tecnologia ea@hhecimento especializado. Se a premissa

do conhecimento cientifico € ser passivel de refitae as respostas cientificas sdo dadas
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conforme o nivel relativo de conhecimento, ha qeieéesonhecer que o técnico implica uma
opcéo politica. Vivemos em um tempo em que se eaeaaeliberacdo das possiveis solucdes
técnicas ou no qual estas sdo submetidas ao iseezesndmico.

Além disso, a ciéncia e tecnologia ndo se portamocesfera neutra. Novos desafios
engendrados pela dindmica tecnoldgica passam xeseee diretamente sobre a esfera publica.
A tecnologia ndo é boa e ndo é per se depende de sua aplicacdo. A questdo € em que
direcdo se deseja usar o conhecimento técnicandfide e esta questdo ndo pode ser resolvida
apenas por meios tecno-cientificos. E uma quesifitica de primeira grandeza, que n&o deve

ser decidida por apenas por cientistas, nem exelungnte por politicos.

Uma area de interesse de economistas, historigdidéssfos e sociologos da ciéncia €
o entendimento de que teorias cientificas sdo rdeklpelos contextos histéricos em que se
inserem, indo muito além dos elementos tedrico-tiwgs. As diferentes vertentes socioldgicas
da ciéncia revelam o interesse comum de desventi@giGa que rege a atividade cientifica

como um todo, no contexto social em que se ap@sent

Assim, sob a ¢ética das novas teorias regulatéridaseteorias sociolégicas da ciéncia,
inclusive a teoria da Sociologia do Conhecimenten@iico, que consiste na abordagem da
expertise e da experiéncia nas decisdes publicagsesente trabalho busca avaliar qual a
contribuicdo aportada pela regulacdo das TICs msiBenquanto constituicdo de um espaco

publico de discusséo e deliberacao.

A teoria neoclassica € apta, em certa medida,cidaluos saltos causados pela inovagéo
no sentido shumpeteriano. Schumpeter conceituag@&mw/como a introdugdo comercial de um
novo produto ou uma “nova combinacdo” derivada i@ invencdo. Este conceito distingue

invencdes puramente cientificas daquelas de caé@omicamente rentavel.

Nesse sentido, a economista neoschumpeterianat&&tyez conceitua a inovacao
como a “introducdo comercial bem sucedida de umenigéo no mercado” (PEREZ, 2010, p.
186). As inovacgOes sao classificadas por Freenfaerez em quatro categorias (FREEMAN e
PEREZ, 1988, p. 45-46): (a) inovacgao incrementale®olucdo decorrente de uma inovagéao ja
inserida no mercado; (b) inovacdo radical é a thicdo de algo absolutamente novo no
mercado causando uma descontinuidade; (c) noviesnsis de tecnologias, ou grandes avancos

tecnologicos que agrupam varias inovacdes radéicaisrementais atingindo varios aspectos da
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economia; e (d) as mudancas dos paradigmas téeo@mwmicos ou revolugdes tecnologicas
gue introduz avancos muito além dos novos sistelmascnologias, cujos efeitos afetam ndo s6

sua area de atuacao, mas toda a economia.

O surgimento das inovacbes nao € aleatério, masggemeo contexto de outras
inovacoes, posto que as tecnologias inerentesssaeiadas, formando o que foi chamado por
Schumpeter delustersresultantes da interacdo social de produtoresisucaidores (PEREZ,
2010, p. 199). Estedlusterspodem ser observados em torno de inovacdes radm@ino a

televisdo que estimulou industrias de equipamefaasecedores e produtores de conteudo.

Da mesma forma que as tecnologias associam-selwsters diante de um avanco
radical esses clusters podem se interconectar fmonaum conjunto de tecnologias
interdependentes, ou uroltister de clustefs no que é chamado de revolucéo tecnoldgica, ou

também de novo paradigma técnico-econdmico.

A concepcao de paradigma tecnoldgico-econémico 8 arapla do que clusters de
inovacdo ou mesmo de sistemas de tecnologia. Refsgea uma combinagédo de produtos e
processos relacionados, inovagfes organizaciogeisnciais e técnicas que ensejam um salto
potencial na produtividade para todos ou para anmados envolvidos e a abertura de uma
gama de oportunidades de investimentos e lucra sslanca de paradigma implica uma nova

combinacgédo de vantagens técnicas e econdmicas (FREE PEREZ, 1988, 47-48).

Apés a Revolugdo Industrial, foram identificadosico grandes novos paradigmas
tecnologico-econdmicos: a mecanizacdo; as maqaimapor e ferrovias; a engenharia pesada e
elétrica; o paradigma fordista; e as tecnologiagntamacdo e comunicacdo. Coloca-se hoje
em debate a revolucdo causada pela internet ende esta passou a permear todos 0s setores
da economia, portanto, diante de um paradigma k&gico inserido na quinta revolugéo. Ou de
algo que, dado seu impacto na economia e na vidsoeradade, poderia ser classificado como

um novo paradigma tecnoldgico-econémico, uma nevalucao tecnolégica.

Entendem Collins e Evans (2002) que a historia Estsidos Sociais da Ciéncia é

dividida em trés fases, ou trés “Ondas”.

Em breves linhas, a Primeira Onda teria ocorrigeerdodo de 1950 a 1960, considerada

a “era da autoridade dos cientistas”, em que a@Eé&maracterizava-se como institucionalista e
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0s analistas sociais ressaltavam o sucesso dasasi&em questionar a sua base. A Segunda
Onda teve inicio na década de 1970 e se estendwjatéclassificando-se como relativista e
tendo como pressuposto a nocdo de que a ciénaasfruida socialmente. A Terceira Onda,

mais recente, consiste na teoria que aborda ateseperexperiéncia nas decisdes publicas.

Em termos de metodologia e filosofia, a SegundaaCsubstituiu a Primeira Onda,
porém a Terceira Onda nao se contrapds a Seguritly Puis os problemas eram diferentes: a
Segunda Onda analisou a formacdo do consensoficentio passo que a Terceira Onda
abordou a legitimidade da ciéncia na politica, udigiario e em outros campos, permitindo
declaracdes “prescritivas” ao invés de declara¢@escritivas” sobre o papel da expertise na
esfera publica.

Essa busca pelos parametros conceituais sobres&ruggio do conhecimento encontra
amparo nas idéias pioneiras da Sociologia do Camieeto delineada por Karl Mannheim em
“Ideologia e Utopia” (MANNHEIM, 1976 [1929]. Parté. “A Sociologia do Conhecimento”,

p. 286-330). Trata-se de trabalho datado de 1923%gamina o fendmeno da construgdo social

das ideias com base na pressuposicéo do condicgmnmamo pensamento a esfera social.

A Sociologia do Conhecimento de Mannheim compreeadembate contra uma
epistemologia obsoleta, vinculada a concepcdo dehemimento objetivo, restritivo e
excludente, a seu ver existente apenas na matengtias ciéncias naturais. Ao rejeitar essa
epistemologia, Mannheim exalta a investigacdo bamigpiricamente orientada, liderando a
defesa de uma disciplina empirica, a Sociologi&dohecimento, cujas descobertas se opdem

a epistemologia dogmética, incapaz de alimentaleseavancos da investigacao cientifica.

Mannheim critica o relativismo em prol de um retetsmo ou perspectivismo,
discussao presente na sociologia da ciéncia eny gedlafende a nocdo de determinacgao social
do pensamento. O conhecimento seria relacionakecigacias sociais € impossivel expurgar
totalmente a subjetividade. Todo conhecimento dedi uma perspectiva particular, sendo as
estruturas mentais “inevitavelmente formadas difier@ente em conformacdes sociais e
histéricas diferentes” (MANNHEIM, 1976, p. 287). i@nsamento ndo segue leis imanentes,
internas, das possibilidades l6gicas. O conhecionesta intimamente ligado a existéncia

concreta do sujeito, a fatores extratedricos. Maimtcritica a histéria intelectual baseada em
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leis internas e imanentes do pensamento, levantanu® discussdo epistemoldgica mais

associada as ciéncias sociais do que as ciéndiasisa

Conforme Luis de Gusmao, para Mannheim o fendmanmdstrucdo social das ideias
torna-se cada vez mais evidente no mundo modemidada um conjunto de circunstancias
sociais, politicas e intelectuais, associadas aerdad de fatores como a ascensdo da classe
média, a democratizacdo dos sistemas politicoslecknio da influéncia intelectual da Igreja
(GUSMAO, 2011, 222). Pontos de vista divergenteas mom igual pretensdo de validade,
passaram a ser sustentados pelos distintos gropsss e essas divergéncias, longe de serem
independentes dos embates econémicos e politidos €sses grupos, neles encontram seus

préprios fundamentos.

O pressuposto do condicionamento do pensamentofesia esocial defendido por
Mannheim € posteriormente aperfeicoado por Robesttdv, que indicara o caminho da
abordagem da ciéncia associada as regras queaomiesuas instituicdbes. Merton procurou
avaliar oethossocial da ciéncia, tomando como ponto de partidat@ de que a instituicéo
cientifica possui normas fixadas por convencfesasoe responde a dinamica social como
outras instituicdes. Merton da a seguinte definig&ociologia do conhecimento: “um ponto
central de concordancia em todos os enfoques dal@gia do conhecimento é a tese de que o
pensamento tem uma base existencial na medida em&jué determinado imanentemente e
enquanto um ou outro de seus aspectos pode seadierde fatores extracognoscitivos”
(MERTON, 1970, p. 559).

E com base nessa premissa tedrica que derivaréieldgpa da Ciéncia e a Sociologia
do Conhecimento Cientifico, desdobramentos da $#mi#éo do Conhecimento, que foi
sistematizada por Merton. A ciéncia torna-se, entilgeto de pesquisa sociologica por
apresentar, em esséncia, quatro imperativos: (tdmunismo; (2) o universalismo; (3) o
desinteresse e (4) o ceticismo. Esses imperatmo®dstrariam a sociologizacdo da ciéncia sob

o enfoque de uma instituicdo social, que respondgaaes e normas da comunidade cientifica.

A chamada Primeira Onda dos Estudos Sociais daci@jédita positivista, apresenta
como caracteristicas: uma visdo de ciéncia positivue leva a uma compreensdp-down

dos processos decisorios envolvendo C&T; o cientigbr pertencer a esse modo de vida,
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detém legitimidade intrinseca em questdes técnaaslidade da ciéncia ndo é colocada em

guestdo; é necessario pensar a politica a mor{tgrgreanm dos processos técnico-cientificos.

Em contraposicdo ao chamado “Programa Fraco” delSg@ da Ciéncia, de Merton e
Mannheim, que se limitava as externalidades dat@oiesem entrar nos aspectos cognitivos da
ciéncia, o “Programa Forte” de David Bloor, a pada obra “Conhecimento e Imaginéario
Social” (1991), buscava “abrir a caixa-preta” dancia, ou seja, entender a ciéncia enquanto
pratica social. Uma das formas de dar concretu@ssa proposito foi por intermédio dos

estudos etnogréficos de laboratério de Karin Ki@etina e Bruno Latour.

Segundo a fundamentacdo epistemologica da SoaottmiConhecimento Cientifico,
ou Nova Sociologia da Ciéncia (SCCi), sdo quatroridérios que fundamentariam o Programa
Forte: i) causalidade, a sociologia investiga assas do conhecimento; ii) imparcialidade, a
sociologia nédo julga a verdade, sucesso ou fracdssmnhecimento; iii) simetria, 0S mesmos
tipos de causa explicam conhecimentos verdadeiwoalsos; e iv) a reflexividade, esses
mesmos principios se aplicam a sociologia, que devddo cientifica quanto qualquer outra

ciéncia, ou seja deve atuar a partir de critériestificos.

Sob a égide desses principios, Bloor busca noramatizaciocinio da nova Sociologia
da Ciéncia, premissas que foram nos trabalhos deolins e T. Pinch (2003) e de Collins e
Evans (2002).

O principio da causalidade, como o seu objetivdrakrcanalizaria os olhares para o
estudo dos fendmenos sdcio-cognitivos extracientfi(de ordem psicoldgica, psicossocial,
cultural, econbmica e social), que condicionariammoohecimento cientifico, construido no

interior da comunidade cientifica.

O principio de imparcialidade, por sua vez, buscaperfeicoar o pressuposto da
neutralidade axiologica sob a légica de uma ciémcastruida através de fatores soécio-
cognitivos diversos, localizados dentro e fora dmdo cientifico. O segundo principio volta-se
para o estudo da dindmica cientifica, entendendm®o um universo exclusivamente
sociologico que abrangeria tanto a analise de teieedificas de sucesso quanto das teses
cientificas fracassadas (diferentemente dos estgdes somente tomam como objeto de

pesquisa as teorias representativas da realidade).
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No principio da simetria, tanto o erro quanto oesgo passam a ter o mesmo
fundamento empirico explicativo, dando compleméddale ao principio de imparcialidade.
Em outras palavras, tanto o erro quanto o sucessona lei ou axioma seriam explicados por
fatores sociais transcendentes. Ou ainda, 0 suad®#® ser explicado tomando-se como
unidade empirica o ambiente social e suas formasordganizacdo, diferentemente do

tradicionalmente proposto, onde somente o errdtegguda interferéncia de fatores sociais.

O principio da reflexividade busca atribuir & ci@nsocial os mesmos condicionantes
transcendentes observados nas ciéncias da natorezeja, atribui a prépria Sociologia do

Conhecimento Cientifico a logica da causalidadengercialidade e da simetria.

Esses quatro principios buscam dar unidade a ®ga@otla Ciéncia, enquanto procuram
também criticar os pressupostos tedricos que fuadtamam as sistematizacdes anteriores. De
certa forma, esses principios ja estavam subjec@atérabalho de Thomas Kuhn “A estrutura

das Revolugdes Cientificas”, de 1962.

A influéncia do Programa Forte foi determinante madanca das metodologias de
pesquisa da Sociologia das Ciéncias, especialntem® resultado do questionamento sobre

como deve ser a forma de investigar o conteldoagaeza do conhecimento cientifico.

O construtivismgconstrucao social da ciéncia), que caracterizagui®la Onda, vai de
1970 até os dias atuais e explicita como as coéts@as na C&T recorrem a elementos
extracientificos, quais sejam sociais, culturai®némicos, éticos. Isso ocorre porque a ciéncia
€ uma atividade social, como qualquer outra; alpgio do conhecimento cientifico passa a ser
guestionado e passa a prevalecer a visdo da ciéaivista, ou seja, socialmente construida,
razdo pela qual os processos decisorios devenegeciados mais amplamente a fim de ganhar
legitimidade. O cientista sozinho nada resolve, prasisa negociar com outros atores sociais,

até mesmo leigos.

Na obra “The Third Wave of Science Studies: Studie&xpertise and Experience”,
Collins e Evans (2002) procuram identificar a fisdicdo sistemética para uma teoria
normativa da expertise que seja compativel concaBgia do Conhecimento Cientifico e que
contribua para o processo de tomada de decisdiicaolDs autores defendem a ampliacdo da

legitimidade politica de decisdes técnicas no danpablico a processos democraticos.
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Os autores comparam o valor do conhecimento e g@ariéxcia dos cientistas e
tecndlogos a outros conhecimentos e experiénciadganao o foco da discussao epistemoldgica
de “verdade” para “expertise” e “experiéncia”. C@so € suscitada a tensdo entre o Problema
da Legitimidade, na qual a tomada de decisdo paldve ser ampliada para além do ndcleo de
especialistas certificados, e o Problema da Extertge considera até que ponto deve chegar
essa ampliacdo. A C&T isoladamente ndo conseguathar o ritmo de tomada de deciséo
da esfera publica e perde legitimidade. No entaggundo eles, isso levanta o questionamento
de que até que ponto se pode estender essa esfieradesfigurar completamente a

especificidade da C&T.

“The problem can be stated quite simply: should gbktical legitimacy of
technical decision in the public domain be maxiihibg referring them to the
widest democratic processes, or should such decib® based on the best
expert advice? The first choice risks technologaialysis: the second invites
popular oppositioh (COLLINS & EVANS, 2002: 235-6)

Nesse contexto, o problema apontado por Collingam&é encontrar a justificativa para
a expansao da expertise, considerada como umadaaleilespecialista desenvolvida em virtude
da experiéncia, mas que nao é certificada. Coreranite necessidade de estudos de expertise e

experiéncia, os autores analisam as trés Ondassiodos Sociais da Ciéncia.

Na Primeira Onda dos estudos cientificos, tanta parcientistas sociais quanto para o
publico leigo, uma boa formacéo cientifica garaatiama pessoa falar com autoridade sobre
nao apenas sua area do conhecimento, mas tambeas atgas. Como as ciéncias eram vistas
tdo esotéricas quanto dominantes, era inconcefivela tomada de decisdo em assuntos que

envolvessem C&T pudessem seguir outra direcao oa@top-down

Com a Sociologia do Conhecimento Cientifico, a 8dguOnda permitiu reconceituar a
ciéncia como uma atividade social, conferindo-lheaiom legitimidade ao envolver
conhecimentos tacitos e discutir o foco da exped@n a atribuicdo do rétulo de “expert” e a
forma como a expertise é legitimada no deslocamentee as instituicbes sociais como,

escolas, tribunais, politicas publicas, etc.

Para Collins e Evans a Terceira Onda ndo buscaaapaegunda Onda, mas repensar
as bases dos estudos sobre ciéncia negando o0 qoeantes (construtivismoversus
positivismo). A Terceira Onda seria a continuacadsdgunda Onda, porém amplia seu escopo

e pensa um lugar especial para a expertise cntiis processos de deciséo relevantes.
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Os autores criticam a virada construtivista nos BESQecolocando a questdo do
conhecimento e buscando repensar o papel da esqediesfera publica. A questao do papel os
ESCTs nas controvérsias publicas e as possibilkdddeum papel normativo na sociedade
permanecem questdo em aberto. Os ESCT vém argurdenfela extensdo da esfera de

tomada de deciséo para além de experts e técdieosrente da democratizacao.

Na relacdo entre ciéncia e esfera publica, a C&ar getomar um lugar especial para o
conhecimento técnico-cientifico; a extenséo senitdsnda esfera daqueles que participam de
processos decisorios ndo € desejavel, pois isstamdeserizariam 0 conhecimento técnico.
Experiéncia e expertise sdo relevantes para delimit importancia diferenciada de

determinadas vozes nos processos politicos, quessds se referem a questdes de C&T.

Para compreender a abordagem da Terceira Onda,ajmonéado por Collins e Evans, é
importante entender a relagdo entre o Nacleo dosjuBtws, constituido por cientistas
envolvidos na experimentacdo ou teorizacéo, e deldldns Grupos, que por vezes é pequeno e
surge apos uma controvérsia que tenha sido reagbgtbs seus efeitos praticos. Desse modo,
apenas membros desses grupos poderiam legitimatmentribuir para a formacdo do
consenso ou desenvolvimento da ciéncia. Ao cormiger a politica sendo intrinseca as
ciéncias, percebe-se o papel do Nucleo dos Corgudt comunidade cientifica e do publico
em geral. Portanto, com apenas o Nucleo dos Carguab longo do tempo, ha diminui¢do na
incerteza das pesquisas cientificas, embora nunahegue a um apice de certeza. Com a
inclusdo do restante da comunidade cientificajsusls6es ampliadas com as conversas entre
pares, periodicos cientificos e meios de radioéifuproporcionam a constru¢cdo de um apice
de certeza. E o publico apenas observa tais didesis®bre ciéncia, entretanto quando a mesma

se populariza, o 4pice de certeza torna-se doriritico.

Como forma de tentar solucionar questfes que eewobv participacdo publica, Evans
propde, por exemplo, o desenvolvimento de jarisufgyps para decidir questdes cientificas.
Um grupo pequeno de cidaddaos é selecionado e tempodunidade de interagir com
especialistas. Com as informacdes adquiridas,rad@s podem chegar a uma deciséo. Eles ndo
se tornam membros do grupo de especialistas, nmigamt o conhecimento ubiquo que
possuem para chegar a um veredito: “Juris sdo eapde lidar com ciéncia, desde que 0s

especialistas consigam explicar os temas adequadeine
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A Primeira Onda, como a Era da Autoridade, localizoda a expertise dentro da
comunidade cientifica; em reacdo a esta imagenrrigtap a Segunda Onda, como a Era da
Democracia, tornou dificil a distingdo entre oshmmimentos cientificos e os direitos politicos;
e a Terceira Onda, como a Era da Expertise, visstalvelecer a divisdo entre os experts

especialistas, certificados ou ndo, dos nao-edstas que sejam ou nao certificados.

Na Sociologia do Conhecimento Cientifico, todostipes de expertise poderiam ser
valorizados no sentido de uma expertise contriaytque se aproximasse cada vez mais da

esfera principal do Nucleo dos Conjuntos.

Collins e Evans apontam os problemas de limitagg&san classificacdo, o desafio de
conceituar os tipos de expertise citados e a faramo eles interagem. De acordo com 0s
autores, além da categorizacdo dos diferentes tiposxpertise, é necessaria a categorizacao
das ciéncias, ja que o modo apropriado para integpaiblico nos processos politicos depende
da natureza da C&T. A participacdo do publico nastmcdo do conhecimento basico para a
tomada de decisdes politicas pode ser visualizaddesenvolvimento de tecnologias, tais
como, carros, bicicletas, computadores e prograleamputacdo, no qual as preferéncias do
consumidor sdo levadas em consideracdo. A expepiikdica também pode auxiliar no
planejamento local, combinada com outros tipos @ehecimento e experiéncia. O uso de

tecnologias e 0 envolvimento do publico integrapnépria ciéncia.

Os autores concluem indicando a necessidade d&peasar em como diferentes tipos
de conhecimento devem ser combinados para a tooaddecisdo em diferentes tipos de
ciéncia e em distintos tipos de cultura. Ressatfamo seu trabalho busca iniciar uma reflexéo
sobre o desenvolvimento dos Estudos da Expertigéxmeriéncia, proporcionando uma
mudanca na forma de olhar os estudos de ciénelagio entre ciéncia, tecnologia e sociedade,

contribuindo para o desenvolvimento responsavéel&a.

Ao abordarem o Problema da Legitimidade e o ProbldenExpanséo e suas influéncias
nas trés Ondas de Estudos Sociais da Ciéncia,n€a@liEvans ressaltam a importancia de
combinar distintos tipos de conhecimento em proligh@ cultura colaborativa nas tomadas de

decisbes politicas, priorizando a comunicacaontesidcdo entre os membros da sociedade.

Finalmente, apesar das diferencas entre as aboslageliticas, praticamente todas

apresentam como aspecto comum o fato de que aiaiéna tecnociéncia sdo construcoes
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sociais e politicas. Apresentadas enquanto reflexeeu tempo e do local de pesquisa, a génese
dos fatos cientificos encontra-se diretamente &éd@@ sociedade. O pensamento socialmente
condicionado do inicio de século é substituidogpetos materiais e imateriais cuja construcéo

realiza-se por meio de analises sociolégicas va#tgdira a associacao entre a ciéncia, 0 mundo

cotidiano e a dinamica social.

Tanto a Sociologia do Conhecimento quanto a Sagimlda Ciéncia e a Sociologia do
Conhecimento Cientifico partem de um principio Qer@eticismo sobre a possibilidade de que
a ciéncia seja orientada de forma absolutamentganquois, antes de tudo, ela responde as

variacdes sociais de espaco e de tempo, cate@st@sja condicionadas pelos aspectos sociais.

Por essa razdo, na contextualizagcdo do estudoicees# a importancia de uma
abordagem que considere os diferentes tipos denaivéempirica e a participagdo dos
interessados no desenvolvimento de politicas pabliafetas a regulacdo da C&T. A
participacdo publica na formulagdo dos rumos daag@o tecnoldgica revela-se campo fertil
para reflexdo e deve ser considerada nos processetaboracdo de politicas publicas, dos
procedimentos regulatérios e no estudo da comptéxamica entre ciéncia e tecnologia,
sociedade e mercado.

Com o crescimento da relevancia social e econodasallCs, torna-se imprescindivel
a discusséao sobre a adequacao dos modelos depagdir publica, da interacdo entre leigos e
especialistas, entre reguladores e setores regula@dormulacdo de normas e de politicas

como esta a requerer a necessaria abordagem oaedaaCT&l.

3.2.2 Conceitos e elementos relevantes da andliseidica da regulacdo sob a oética das

Novas Teorias Regulatérias

A atual agenda regulatéria internacional se matsfesn conceitos inovadores como
“meta-regulation”, “better regulation”, “smart rdgtion”, “hight-quality regulation”, que
procuram traduzir o deslocamento do debate polé&ie@sadémico da nocdo de “desregulacao”
ou “auto-regulacdo” para o enfoque da regulacéquddéidade (BALDWIN et al, 2012, p. 8 e

329). Essa abordagem implica novas conformacoes @arapel e a atuacdo do Estado, que
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passa a dar maior relevo a qualidade do processigode em busca da efetividade do
desempenho regulatério e de melhores resultadasante a maior interface entre as instancias
do governo e entre o0 governo, o mercado e a sa®edail nos assuntos afetos a economia e

ao interesse social.

Essa agenda tem-se materializado, sobretudo, {gmiédio de tratamentos regulatorios
mais flexiveis e menos onerosos em contraposicéegadacdo de natureza e conformacéo
estritamente estatal. A expressdo mais visivelades®rdagem situa-se na disseminacao e
incorporacdo de arranjos, praticas e mecanismdguirienalizados de transparéncia e de
participacdo social no processo regulatorio, bemacoa elaboracdo de estratégias de controle
e responsabilizacdo politica dos reguladores, canamalise de impacto regulatorio (AIR);
consultas e audiéncias publicas; instrumentos deamgado e busca por solucbes arbitradas e
consensuais; ado¢ao de arranjos e mecanismosatesgutacao; além da instituicdo de 6rgaos

de supervisado regulatoria.

Criticos filiados a ortodoxia regulatoria, no enitampoderiam reconhecer nessa agenda a
mera adaptacdo da pauta de reformas regulatoriaatada de 1980, destinada a reduzir a
interferéncia da regulacdo estatal sobre os indestios e 0 comércio internacional. Tal agenda
orientada pela qualidade regulatoria apenas nédletina releitura da agenda de “desregulacao”
resultante do processo de expansao do capitaligshalgque subordina o interesse nacional, o
interesse publico e o exercicio do poder legitim® governantes aos interesses econdmicos de

investidores privados e paises desenvolvidos.

Apesar dessas criticas ndo se pode deixar de eoasglie a regulacéo e a configuracao
do sistema regulatério sdao fenbmenos complexos flaentiados por fatores politicos,
econbmicos e sociais de cada pais. Nao se podeaigmmr exemplo, que governos podem
guerer regular mais e que consumidores e outropogrisociais pressionem por mais
intervencdo regulatdria, em busca de protecdo,tabree garantias associados a oferta,
seguranca e qualidade de produtos e servicos.eSandado, ha pressdo do mercado sobre os
governos por menos regulacédo, por outro lado temxsgido cada vez mais a presenca do
Estado para lidar com novas questdes sociais, gtoa$, tecnologicas, refletindo dilemas e

tensdes contemporaneas, presentes no seio dos paigeontexto internacional.
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Evidéncia disso € o fato de que a prépria OCDEa@ovar em 2012 o documento
“Recommendation of the Council on Regulatory Polayd Governance”, elaborado no
contexto pés-crise financeira internacional, reueds vulnerabilidades da auto-regulacdo do
mercado e reconheceu que o primado do direito eletaocracia demandam estruturas

regulatdrias consistentes.

O preambulo das recomendacdes expressamente declara

(...) “RECOGNISING that regulations are one of tkey levers by which
governments act to promote economic prosperityaeod welfare and pursue
the public interest;

RECOGNISING that well-designed regulations can gggreesignificant social

and economic benefits which outweigh the costegilation, and contribute to
social well-being;

RECOGNISING that the financial crises and economycles, innovation,

social change, environmental challenges and thecbefor new sources of
growth highlight the importance of regulatory frawarks for well-functioning

markets and societies and of regulatory policied amstitutions to cope with
the inter-connectedness of sectors and economies(@CDE, 2012, p. 3).

Tratou-se, portanto, da primeira vez em que o teegmento explicito da importancia
da regulacao foi formalmente ressaltado, em ingénaltilateral, como instrumento legitimo e
eficaz de atuacdo dos governos, traduzindo uma atitvale acerca da presenca do Estado na
economia, distanciando a conotacdo negativa quens® prevalecia em féruns como esse. A
partir dessa nova perspectiva, a regulacdo — dpseibem elaborada, ressalte-se — passa a ser

considerada util e eficaz na elaboracéo de paigcandmicas, sociais e ambientais:

RECOGNISINGhat well-designed regulations can generate sigaift social
and economic benefits which outweigh the costegilation, and contribute to
social well-being; (...JId., p. 3).

S8o variados os exemplos de propostas de abordaggulatéria apoiadas em
concepcdes juridicas processuais ou substantivesrsds sdo 0s critérios e principios que
estariam a orientar a avaliacdo do que consisteaardgulacdo ou a regulacdo de qualidade
(BALDWIN et al, p. 27 e 329). Limitamo-nos a enuareaquelas mais significativas para os

objetivos da pesquisa.

9 N&o é proposito deste trabalho aprofundar a tegsiscompreenséo autopoiética do sistema juridich.utenann ou os
fundamentos da teoria da acdo comunicativa de iHetserTampouco vai-se adentrar na apropriacdo den€eda compreensao
do direito como sistema autopoiético, fechado emesmo, mas que amplia seus horizontes pelo pmoefssxivo com o meio
regulado, ou seja que lida com a existéncia demsast normativamente fechados e cognitivamentecsbeékpenas registre-se
gue a abordagem regulatéria que ampara as consepgidicas — sejam processuais, sejam substanrtivasumeradas neste
Capitulo, orbitam em certa medida a tradicao joddiloséfica daqueles autores.
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3.2.2.1 Teoria Geral da Regulagéo — pontos fracodates da regulacaé’

Ao considerar a identidade nacional do fendmenaladgrio, vale examinar a teoria
geral da regulacdo postulada por Horwitz (1989)descricdo do caso norte-americano. A
histéria das comunicacées nos EUA é o fundameradaupor Horwitz na constru¢do de uma
nova teoria geral da regulacdo, contra o pano deofudas teorias modernas do Estado,
revelando a complexa teia de forcas — econdmiaaftjcps, juridicas e tecnolégicas — que
fragilizou a regulacéo tradicional das telecomuges naquele pais e precipitou a fase da

desregulacao nos anos 1980.

Séo investigados pelo autor trés periodos distidtosegulacdo e os trés tipos de
agéncias resultantes, sobretudo a criacdo da Caonissderal de Comunicagdes (FCC) e o
desmantelamento da AT&T, que passam a represantnava estrutura institucional de poder
federal e econdmico no sistema politico norte-azaan. Apesar de aspectos negativos, como a
burocracia excessiva, as agéncias reguladoras pamvistas como mecanismos de

racionalizacdo no capitalismo avancado.

Segundo o Horwitz, as teorias da regulacdo emedgeduas fontes principais. De um
lado, a nocdo de bem-estar econbmieferindo-se a crenga na capacidade de intervemhgao
Estado para garantir tanto redistribuicbes ecord@snisocialmente desejaveis, quanto a
eficiéncia da economia em geral. As teorias tradmis de regulagdo que se filiam a essa
corrente centram-se em torno do conceito de irderp8blico, que esta enraizado no bem-estar
econdmico. O interesse publico legitima a interénestatal no mercado. De outro lado,
situam-se as teorias associadas a teoria politacgual emergem varios modelos de dinamica
politica que se propbem a explicar a génese ddagiu e o comportamento das agéncias
reguladoras. Teorias de regulacdo fundadas naateumiitica sdo geralmente teorias que
afirmam que as agéncias reguladoras servem a sa&eprivados, sejam eles os setores

regulados, sejam os proprios reguladores.

10 Este subitem foi elaborado com base em artigo éfmada dos esforcos de P&D nas telecomunicacdes
brasileiras: uma perspectiva das teorias reguést§rpublicado na Revista de Direito, Estado e d@lainicacfes
(SCHOLZE, 2013).
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Na visdo de Horwitz, para entender a regulacdccéssdario separar aspectos de génese
e operacionalidade, para voltar a reuni-los em nmbonsubsequente da analise. A criagdo de
um corpo regulatério especifico estd associada i@sinstancias historicas de contorno,
recomendando o autor examinar o funcionamento @acea reguladora uma vez estabelecida,

com base nos complexos comportamentos organizasiemastricdes institucionais.

Adverte que a propria dindmica da operac¢ao regudgpdde mudar no tempo, devido a
alteracfes das relacdes historicas com a indlestransformacdes dentro e fora da agéncia. A
metodologia de analise recomenda o0 agrupament@riduspais pontos fortes, identificados a
luz dos critérios de origem historica e real funeimento das agéncias, bem como a
identificacdo dos pontos fracos assim classificasiols os mesmos critérios de génese e
operacionalidade (HORWITZ, 1989). Alerta, aindaapa confusdo entre a génese historica e a
operacionalidade real das agéncias, também corhegcido “falacias de origem e efeito”, que

representaria a principal deficiéncia da literatwaassunto, segundo o autor.

E oferecido um levantamento das principais teaggslatorias, classificadas de acordo
0s respectivos pontos fracos e fortes. A Tabelpr@santa uma visdo geral desses elementos e
suas correlacdes. Evidentemente, 0 recurso a ndshjuematicos implica certa rendncia a
detalhes e inter-relacdes proprias de sistemas legoyy em prol da clareza. Na primeira
coluna do quadro sinéptico, séo listadas e breviragscritas as distintas teorias regulatérias
elencadas pelo autor, quais sejdmblic interest theory, Perverted public interelseary or
regulatory failure, Conspiracy theory, Economic tap-conspiracy theory, Organizational
theory, Capitalist state theorfNa segunda coluna, apresentam-se os principat®gpdortes,
identificados a luz dos critérios de origem higtére real funcionamento das agéncias. Na
terceira coluna, finalmente, sdo apontados os pdraécos assim identificados sob os mesmos
critérios de génese e operacionalidade.

Segundo Horwitz, as teorias do “interesse publeas teorias da “captura”, incluindo
as teorias econdmicas da regulacdo, integram ddis gxtremos da argumentacdo sobre a
regulacdo publica de mercados. O primeiro grupsgenregulacdo como correcdo das falhas
de mercado com vistas a promocdo do bem-estarstigativa do interesse publico para a
regulacdo é baseada na premissa de que a inteovieistfica-se por levar a melhoria no bem-

estar social e econémico. A regulagéo seria unposés legitima a uma falha de mercado.
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Tabela 2 — Teorias Regulatérias: Pontos Fortes e Rs Fracos

Teorias da Regulacao

Pontos fortes

Pontos fracos

Public interest theory (mais antiga) — a regulagéo responde ao confliteeerorporacbes privadas e
publico; os reguladores devem harmonizar o interggsal da comunidade com as necessidg
especificas das empresas. Duas fases: Granger, (28Vi@mo anti-monopdlio) e Progressista (|
Roosevelt e W. Wilson). Reconciliou as tensdeseesdrnecessidades dos consumidores mais frag
0 poder produtivo das corporagées.

0 Baseia-se na compreenséo histérica das origens
desyéncias reguladoras.

F.

0s e

deslumbra uma aura progressista em todas as agén
guando na verdade algumas foram estabelecidas még
atencdo a clamores democraticos, mas a demanda
algumas indUstrias por protecdo e subsidios. Igagrgtica
real da regulagdo. Confunde interesse publico cuerdsse
dos consumidores. E silente quanto as consequédeid
regulagéo.

@

Perverted public interest theory or regulatory failure — o comportamento subseqiiente das agén
acaba por trair ou perverter o padrdo do inter@sg®ico, medido por critérios como o devid
processo, a eficiéncia econdmica ou a racionalidalecraTICsa. Tedricos dagulatory failuresdo
tedricos do “interesse publico traido”. A perverg#éointeresse publico é vista como tendente arsg
aos interesses das industrias sujeitas a regul@ag@®tipos de influéncia: instrumental (fator ped)s
estrutural (relacionamento institucional) e capt(giatematica, a agéncia torna-se enclave do p
privado dentro do Estado).

tiaAtenta para os resultados das praticas regulatérias
o

rvi

der

Entende a regulagcdo nos termos estabelecidoggmela do
interesse publico. Logo, essa compreensdo da natute
influéncia é limitada e reflete uma visdo pluralis
inadequada do Estado. A teoria da captura inconssite
caracteriza o Estado como aparato de coercdo ne
maleavel e capturavel por ndo ter fungbes essenociai
prerrogativas internas.

it

utro

Conspiracy theory - considera que a regulagcdo atende aos objetivosndisstria regulada emn
detrimento do interesse publico. Distingue-se daideda regulatory failure por negar a captu
Entende que as agéncias foram estabelecidas pemodd indistria para servir a seus interes
Advoga a natureza privada da regulacado, tantoigararquanto na operagao.

Aponta a dire¢do da estrutura do capitalismo e
anatureza da intervengdo estatal. A regulagdo é
egova instituicdo politica que surge para tratar

problemas sociais e econdmicos particulares.

d& acanhada quanto & andlise empirica das pratiaas

meagulagdo. Avanca na pressuposicdo aprioristicas
deentralidade do poder capitalista e presume que
participacéo do capitalista representa controleedalacao.

da

Economic capture-conspiracy theory — (Escola de Chicageggulagdo € mecanismo crucial pelo qu
muitas indlstrias buscam controlar a entrada depetidores e constroem cartéis artificiais.
regulacdo é uma forma de protecdo ao produtor gafida pelo governo. Estudos econdmig
concluem que a regulacdo em industrias competitixaduzem ineficiéncias, como precos altos, mg
custo de produgéo, menos progresso tecnolégico.

alEmpreende exames empiricos sobre determing
Ainddstrias reguladas.
0s
ior

d&sdio é explicita quanto a génese histérica da regala

Organizational theory - estudos de politica e comportamento regulatérisidenam os imperativog
organizacionais como variavel-chave. Ao contraondgéo de regulador como politico, o suje
desse modelo é a organizagiw seque mantém a autonomia e néo € influenciada padgaer parte,
mas, confrontada por uma gama de conflitos, deé&ursos limitados, opera dentro de uma realid
circunscrita e busca resultado satisfatorio emiggosao resultado 6timo.

Restaura o sentido de independéncia e autonomig
toagéncias ...

ade

das porém, apenas em uma parte limitada do cen
regulatorio.

ario

Capitalist state theory - teoria neo-marxista ndo dedicada a analise ddagip em si, mas a politic
de Estado. O marxismo estruturalmente orientadmigreaas instituicdes e o aparato politico, como|
agéncias reguladoras, dentro de uma teoria maidaad® intervencdo do Estado no capitalisn
avangado. Tais instituigbes ocupam um intersticiteeas demandas sistémicas contraditérias
salvaguarda da acumulacédo capitalista, de um lad®,legitimacédo politica segura, de outro.

agéncias surgem devido a inabilidade do mercad® resyular o comportamento capitalista, seja
termos de competicao intercapitalista, sejaxternalidades sociais.

a Situam as agéncias nas estruturas mais ampla
apoder e coagao.

no

de

As

em

&0 menos eficazes quando se analisa um fendn
concreto, como uma agéncia regulatéria especificama
politica regulatéria particular.

neno
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O segundo grupo pensa a regulacdo como interaciétedesses privados orientados
para maximizar beneficios. As teorias do “intergsdklico” afirmam que a regulacao de
mercados consiste em deixar com a iniciativa pavad responsabilidade da oferta,
garantindo, dessa maneira, as vantagens ineremtstama de mercado, a0 mesmo tempo
em gue se restringe a autonomia decisoria do earpesubstituindo seu comportamento
maximizador de lucros por normas administrativas garantam um resultado aceitavel no

mercado.

Horwitz ressalta que até a década de setenta @apdmd dominante sobre a origem e
0 propdsito da regulacdo era a teoria do interpstdico, segundo a qual regulacdo é
instituida com o fim de defender o interesse dolipuibcontra perdas de bem-estar
econbmico associadas a falhas de mercado. A tdotligteresse publico tem como hip6tese
fundamental que a regulagdo € produzida por prespdblicas de modo a corrigir
distor¢cdes que ndo podem ser eliminadas pela agfidiviles forcas do mercado. Supde,
portanto, uma premissa comportamental para legistade reguladores no sentido da

maximizagdo do bem-estar, buscando corrigir proatede falhas de mercado.

O autor alerta, no entanto, para o fato de quesargcdo caso-a-caso das industrias
reguladas evidencia que néo existe correlacdo @tee regulacdo e falhas de mercado.
Considera que as premissas dessa teoria sejamnioningénuas, sendo sua falha mais
grave ndo oferecer explicacdo clara de como a d#snpor regulacdo é transformada em
regulacéo efetiva

Uma explicacdo alternativa que, segundo o autar,sofre do mesmo desencontro
entre previsao e realidade € a teoria da captma#yédm conhecida como teoria dos grupos
de interesse. Esta teoria se baseia na observagfidaa que a regulacdo tende a favorecer
0S produtores economicamente mais fortes, que reapta regulacdo como forma de
proteger seus interesses. Distintas vertentes ata tda captura existem desde o século
passado, sendo um exemplo a visdo marxista de gjgeandes empresas seriam sempre

beneficiadas pelo governo. Sob este ponto de \ast&mpresas demandariam regulacdo

11 Complementarmente, segundo Posner (1974), a twiigeresse publico (TIP) presume que a TIP cesgtnaa idéia de
que os que buscam instituir uma regulamentaciaenfgara perseguir o interesse publico relaciomadeterminados
objetivos (ao invés de um grupo ou setor). O olmetia regulacao € alcangar certos resultados desegen circunstancias
em que o mercado falha. Principais criticas a TdPha um ceticismo referente ao “espirito pubdiadesinteressado” dos
regulamentadores; (b) desconsidera as influénalapatler econémico e a prevaléncia da captura nalagp; (c)
desconsidera a competicdo paoder entre grupos de pressao; e (d) ha evidéhigawicas de que a regulacédo
ndo esta fortemente correlacionada com a exist@ecialhas de mercado.
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para efetuar transferéncias a seu favor e criaeibas de entrada para proteger suas rendas
de monopodlio ou gerar custos para concorrentesngiaie e efetivos. Mesmo que a
regulacao tivesse surgido inicialmente com o pridpdake corrigir alguma falha de mercado,

a teoria da captura prevé que ela acabaria sersloraida para atender os interesses

privados, prejudicando os consumidores.

Embora esta teoria tenha um apelo intuitivo maiorqde a teoria do interesse
publico, ndo se baseia em nenhum modelo analitiecegplique quais grupos irdo capturar
o regulador e quem sera penalizado. Além disso,coéigegue explicar por que muitas
vezes firmas pequenas conseguem capturar o procegstatorio, nem outros aspectos

observados na pratica regulatéria.

A nova teoria da regulacdo proposta pelo autorhacala teoria estruturalista
marxista a no¢cdo de que o Estado € um ator deatdehocracia capitalista. As acdes do
Estado sdo importantes e ndo sao dirigidas pefmtakbstas, mas sua autonomia € sujeita a
restricbes. O Estado pode funcionar somente delrparametros constituidos pelos dois
limites fundamentais do sistema, a acumulacao egiiracéao, i.e. deve salvaguardar as
condicbes de continuidade do crescimento e desdmpsronomico e, a0 mesmo tempo,

responder as demandas democraticas relativas daelgue ao devido processo.

Para analisar como a regulacdo atua na praticayitdofaz, portanto empréstimo
seletivo de no¢bes do neo-marxismo e de teoriasmeberianas, pois entende que uma
teoria abrangente deve considerar separadamembeat@ygénese, quanto a operacionalidade
das agéncias. A histéria e a analise das decig@s devem ser consideradas dentro do
contexto da politica e das condi¢cdes econémicasnt® em conta ndo apenas as diferencas

entre as agéncias, mas também as distin¢gdes ndig@es politicas histéricas.

Segundo Horwitz, ndo ha caminho infalivel para @pte qual industria deve e qual
nao deve ser regulada. N&o se trata de uma abondagelitiva ou uma teoria de modelos,
mas uma teoria histérica. Ao mesmo tempo, todagyéscias estdo situadas dentro de uma
estrutura geral de poder politico e, nesse contes&o conduzidas pelas necessidades de
acumulacdo do modo capitalista de producéo e pelasndas de legitimacgéo inerentes a
democracia. Devido a temporalidade e mudancas mamilta politica ha fatores que
orientam o comportamento regulatorio, ndo um padmdioo. A regulacdo € um espaco
regrado de manifestagdo politica e ndo uma formaetegdo polarizada entre atores

predeterminados. A projecdo politica dos atoreerisgt permite o enfoque da questédo
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regulatoria como presenca de atores setoriais rmt@me um regime juridico tido como

espaco de postulacao de interesses legitimos.

O autor conclui que a desregulacdo pode abrangestecionismo, a incompeténcia
do regulador e o formalismo burocratico. Mas, ptadebém reduzir padrées estabelecidos
de operacdo e prejudicar a estabilidade global etor.sAs eficiéncias induzidas pela
desregulacdo no curto prazo podem ser de um tigodgbilitam as caracteristicas dos
servicos a longo prazo, sobretudo os de infraestutA desregulacdo também limita o
acesso democratico ao processo de elaboracdocpolissas tendéncias podem levar a
reemergéncia de demandas sociais e econdmicassjoechmente demandaram controles

regulatorios.

De fato, muitos movimentos deregulationja teriam reiniciado, como na industria
de aviacdo civil e nas proprias telecomunicacdesndCos problemas que as agéncias
vieram corrigir comecaram a reaparecer, acredi@tor que a regulacdo também vai

reaparecer com renovado vigor, ainda que em nowaeto.

A orientacédo critica oferecida por muitos elememtageoria geral da regulagéo de
Horwitz podem contribuir para a identificacdo deiné e fragilidades da atuacdo estatal na
regulacdo das TICs e das telecomunicacfes no Brasibndo como base em aspectos e
percepcdes enumerados na literatura especialieadastudos académicos e nos relatérios e

nas proprias decisdes emanadas dos 6rgaos deleontro

3.2.2.2 Regulacéo de interesse publico

Em face da linha de pensamento desenvolvida atéomemto, é pertinente
apresentar a analise institucional juridica daleegio sob a 6tica de uma teoria processual
administrativa que da énfase a identidade val@ativ fendbmeno regulatorio e refuta a
abordagem regulatéria oferecida pela teoriapdhlic choiceem beneficio da regulacéo

baseada no interesse publico.

Tendo em vista a relevancia para a tematica destealho, examina-se a
contribuicdo da obraRegulation and Public Interests: The Possibilityo@oRegulatory

Governmerit de Steven P. Croley, na qual é considerado odisfegulador norte-
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americano e o papel do procedimento administrativosentido de incentivar a boa

governanca regulatéria (CROLEY, 2008).

A ideia central da obra de Croley remete a corgiatde que o cenario da regulacéo
e do Estado Regulador enunciado pela doutrina gtende a teoria dpublic choiceda
regulacdo é conceitual e empiricamente falho. Reomssaltar as inadequacdes da teoria da
public choice destacando suas deficiéncias e, ao mesmo tenmmpestigando as
particularidades dessa teoria que poderiam ampemna visdo mais positiva do Estado
Regulador. Porém, constata o autor, as disposigbegiricas dessa teoria ndo sao
sustentadas pela analise cuidadosa das evidérmii@e somo as agéncias reguladoras

funcionam ou o que de fato fazem.

Croley argumenta que o processo regulatério noadbBstUnidos muitas vezes é
voltado para o atendimento do interesse publicoyista do pluralismo e da transparéncia
inerentes ao processo administrativo de elaboralfaegras, baseado em normas e
principios do direito administrativo. Para o autarregulacdo de grupo de interesse, ou
special interest regulatigndenota uma regulacdo que oferece privilégioslaggos em
detrimento da sociedade; que confere beneficiosupog de interesse que excedem o
retorno eficiente, competitivo para os proprioggnantes de tais grupos. Em contraponto, a
teoria do interesse publico, public interest regulationdenota uma regulacdo alternativa,
gue aprimora o bem-estar, ndo oferece beneficppdat®rios e, se o faz, os ganhos para os
beneficiados superam quaisquer perdas para odastociedade (Id, p. 10).

Os reguladores editariam regulamentos e direticasagao de diferentes propdsitos:
procuram corrigir falhas do mercado, proteger theee distribuir beneficios para grupos
especificos. Os componentes que permitiriam a medmpreensdo da regulagdo ausentes
na teoria dapublic choice sdo em sua maioria juridico-institucionais (a eslemdo
Administrative Procedure A€t e dizem respeito a instrumentos por meio dossqaai
agéncias reguladoras traduzem requerimentos e cao®altegislativos em decisdes

regulatérias particularizadas.

A maioria das criticas ao Estado Regulador desdersiou minimiza o direito

administrativo. Ao mesmo tempo, operadores dotdiriacadémicos que atuam em direito

2Administrative Procedure AGAPA), de 1946, é a lei federal norte-americana dgjseiplina o processo a ser seguido
pelos 6rgdos da administracéo federal e a forma@smagéncias podem elaborar e emitir regulamezgagdisponivel
em: <http://www.jusTICse.gov/sites/default/files/jmd/bery/2014/05/01/act-pl79-404.pdfAcesso em 13/10/2014.
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administrativo desconsideram ou minimizam as reieamcdes sobre as funcdes da
regulacdo. Croley procura equilibrar a sofisticaca®todologica e conceitual de
economistas e cientistas politicos que tratam glalagdo, de um lado, com a atenc¢éo para a
complexidade das regras juridico-processuais, tte.ou

A argumentacdo na obra do autor € organizada errogpartes. A primeira,
denominada The Cynical View of Regulatory Government, andAltsrnative$, analisa a
visdo dominante e preconceituosa do Estado Regulddatando da possibilidade da
regulacdo promover interesses publicos, examinarm$amentos tedricos e empiricos da
teoria dapublic choicee introduz uma visao alternativa para soluciosatediciéncias dessa
teoria, com énfase em mecanismos juridico-processyeelos quais o0s 0rgaos

administrativos exercem a regulacéo.

A segunda parte, intituladal'he Administrative Regulatory Stjteersa sobre as
complexidades juridicas e institucionais do goveagmninistrativo. Tece um panorama
acerca dos mecanismos juridico-processuais pelais @8 agéncias produzem as decisdes
regulatorias, apresenta dados descritivos que amsité que ponto o governo moderno é
realmente governo administrativo e desenvolve adalgem processual-administrativa da

regulacao.

A terceira parte —Public Interested Regulatidr apresenta exemplos de iniciativas
regulatérias que avancaram no dominio do bem-ssizal, especificando o processo de
deciséo aplicado por agéncias relevantes e o doniestitucional dessa regulacdo. Entre
elas, oferece trés estudos de caso sobre formutkz@oliticas de regulacdo. A deciséao de
1997 daEnvironmental Protection Administratipao instituir padrdes rigidos de qualidade
do ar relacionados a emissao de ozonio e particdastmosfera; a decisdo, de 1996 da
Food and Drug Administratiode regular a propaganda, venda e distribuicaagseros e
produtos feitos de tabaco nos Estados Unidos; ecsab de 2001 dBorest Servicede

limitar a construcao de estradas em florestas nasdld., p. 160).

Com esses estudos de caso representativos, o @uboura contrapor as
generalidades do modelo da teoriapidblic choice ao ilustrar detalhadamente como o

modelo do processo administrativo realmente furecem disputas regulatorias relevantes.

A quarta e ultima parte -Public Choice and Administrative Procésscompleta a

analise com énfase nos aspectos do Estado Reguadademonstram as deficiéncias da
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teoria dapublic choice enquanto fornecem suporte empirico para a atteande regulacéo

contida na teoria do processo administrativo.

A visao cinica da regulacdo, denunciada pelo adtora pouca atengdo ao processo
real pelo qual cada agéncia administrativa exereg@acao e essa falta de atencéo é, a seu
ver, em grande parte responsavel pela visdo predmtemente negativa da regulaéfib,

p. 15).

Uma vez revelado como as agéncias efetivamentéaraga luz das complexidades
processuais inerentes, emergem constatacfes salifieutddade de os érgaos reguladores
proporcionarem bem-estar, 0 que pode gerar avakagdenos incrédulas por parte da
sociedade. A confianca de cidadaos e politicos stadé Regulador parece, entdo, menos
cinica quando as instituicdes regulatdrias se aptagem mais aptas a enfrentar problemas
sociais relevantes, tornando, portanto, menos eemplente a criacdo das agéncias para

atender a esses problemas.

A medida que a regulacio do mercado expandiu-seseopo e intensidade, passou
a ser exigido compromisso intenso e continuo comertecimento técnico especializado,
que nem o parlamento, nem 0s governos poderianeagfiersozinhos. A administracao
publica torna-se, assim, protagonista da regulagéonémica, contribuindo para o

desenvolvimento e a extensao do Estado adminigirati

Com sua visao alternativa do Estado Reguladorablaseo processo administrativo,
Croley procura demonstrar como esse mecanismo ggrdampregado para gerar resultados
regulatorios que promovam o interesse publico, éofase em certos pressupostos, como a
publicacdo da intencdo de agir da agéncia; o esttaento de suas motivacdes de agir; a
abertura de oportunidade para recebimento de baigies sobre sua atuacao; a adocéo de
um processo decisorio racional; e a fundamentagdeoatdes de agir (Id., p. 266).

Para a teoria econdmica normativa a regulacacaéstateconomia é uma forma de
intervencao publica que condiciona a atuacdo destag econdmicos, e que obriga que as
empresas reguladas atuem de maneira diversa deupream se tal regulacado néo existisse.
Enquanto a doutrina econdmica considera que aatlei regulatéria € uma das formas de
intervencado publica na economia, juntamente coroliéiga macroecondmica e a produgéo
direta de bens e de servicos, a teoria regulatfmigprocesso administrativo modula a

regulacdo com alegacdes de interesse publico.
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Nessa linha, o autor sintetiza sua abordagem msrges termos:

“Regulatory failure is not inevitable. Under centaconditions — conditions
that are plausible given the real-world legal-inistional environment in
which federal administrative agencies operate —utatpry outcomes can
and sometimes do advance broad social interests ianckase social
welfare. While caution towards regulatory governmento some extent
surely healthy, at the same time reliance upon laguy institutions as the
least-worst solution to pressing social problemsaimever-complex world
is not misplaced,{CROLEY, 2008, p. 5).

A andlise da interagdo entre regulacdo e intene8kkco ndo somente € relevante,
mas necessaria para estabelecer correlagcbes commoweas teorias regulatorias,
transformando teorias econdmicas em teorias r&gidatde cunho juridico, moduladas —
conforme também recomenda Horwitz — pela considerdas circunstancias histéricas, dos
comportamentos organizacionais, vinculagdes imstihais que lhe assegurem suficiente
autonomia. Tal modulacéo pode ser feita inclusiegliante a aplicacdo ao caso concreto do
filtro das teorias da modernidade reflexiva, dautaggo responsiva e da nocdo de Estado

Empreendedor, como se vera adiante.

3.2.2.3 Teoria da Modernizagao Reflexiva

A globalizacdo, como elemento da identidade espacafendmeno regulatorio,
inspira o pensamento sociologico do britanico Anth&iddens, do norte-americano Scott
Lash e do alemé&o Ulrich Beck, langando as basds®daa da Modernizagdo Reflexiva na
obra Reflexive Modernization: Politics, Tradition and sMeetics in the Modern Social
Order’. Essa obra procura definir aspectos da sociedamidemporanea a luz das
transformacdes por que passa 0 mundo, 0S sucegBOsSSOS de crise e as respectivas
consequéncias (BECK; GIDDENS; LASH, 1997). A teoda Modernizagdo Reflexiva

apresenta trés eixos, defendidos respectivament@gol, Giddens e Lash.

Beck abordou em profundidade a crise da sociedadiestirial, o surgimento da
sociedade de risco e seus reflexos na politicalalénfase a uma teoria da agéo centrada no
papel ativo do sujeito. Giddens, por sua vez, wataeflexividade sob a ética institucional,
em vista de uma andlise da tradicao, ressaltarekisténcia de sistemas peritos produtores

de conhecimento especializado. Lash, por sua vegers a possibilidade de significacdo da

47



modernidade como dominio estético, com foco naaidd® simbolos estéticos como

condicOes estruturais e praticas compartilhadas.

Situada na érbita dos estudos de sociologia ecar@rai obra de Beck, Giddens e
Lash confirma o consenso nas ciéncias sociais @ ogmundo ocidental sofreu uma
inflexdo profunda ao passar da sociedade feudgtéia para a capitalista e industrial. No
entanto, ao contrario de reafirmar o papel prep@amde — apontado pela sociologia classica
de autores como Durkheim — da industrializacéo ifereshciacdo entre os mundos preé-
moderno e moderno, para esses autores o adventoodernidade, protagonizada pela
industrializacdo, estabeleceu uma nova forma deugém e distribuicdo de bens e de

relagdes entre as pessoas.

Essa modernidade industrial avancou até sofrer nova inflexdo e alcancar a
condicdo que Beck, Giddens e Lash chamaram de ‘imiodele reflexiva”, um estado em
que o mundo tem consciéncia de sua propria condigate, as instituicbes tornam-se
menos determinantes e a descentralizacdo e indhzdgdo passam a ter papel

determinante.

A modernidade dita reflexiva se apresenta, porfagto momento posterior e em
contraponto a modernidade caracterizada pela sm@ethdustrial e, de certa forma, dela
decorre. O autor denomina reflexivo esse novo pataem que o0 progresso pode resultar
em autodestruicdo, em que um modelo de moderniziggmnstroi outro e o modifica. E
na obsolescéncia da sociedade industrial que eraesgeiedade reflexiva.

Uma das ideias centrais da teoria de Beck refera-seciedade de risco, que
caracteriza uma fase no desenvolvimento da so@edmdlerna — riscos sociais, politicos,
econdmicos e individuais. Essa “modernizacédo da enmzhc¢do” acaba por ensejar
inseguranca de dificil mensuracédo na sociedadanderconflito entre setores em todos os
niveis. A modernizacéo reflexiva resulta da dinagéo do desenvolvimento, dando origem
a sociedade de risco (BECK; GIDDENS; LASH, 199714).

Os riscos provenientes da sociedade industriabpassdominar o ambiente publico,
tornando as instituicbes produtoras e legitimaddessmeacas produzidas por tomadas de
decisdo que elas proprias sdo incapazes de contieda decorréncia do dinamismo
autbnomo da modernizacéo, algumas dimensdes dedadei se transformam em vertentes

social e politicamente problematicas. De um ladsp@edade contemporanea ainda detém
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decisbes e acbes consoantes com o padrao da steciedastrial. De outro lado, sobre as
organizacdes de interesse, o sistema judicial eoldica pairam debates e conflitos
decorrentes do dinamismo intrinseco a sociedadisate (BECK; GIDDENS; LASH, 1997,
p. 16).

Ao apresentar a sociedade de risco sob a Oticande “teoria social” e de um

“diagnostico de cultura”, Ulrich Beck ressalta:

“o conceito de sociedade de risco designa um estigimodernidade em
gue comegam a tomar corpo as ameagas produzidastété no caminho
da sociedade industrial. Isto levanta a questd@uwalimitagdo daquele
desenvolvimento, assim como da tarefa de redetarnoe padrées (de
responsabilidade, seguranca, controle, limitacddatm e distribuicdo das
consequéncias do dano) atingidos até aquele momewdmdo em conta as
ameacas potenciais. Entretanto, o problema quesagcoloca é o fato de
estes Ultimos ndo somente escaparem a percepcamiabr excederem a
nossa imaginacéao, mas também nao poderem ser detdos pela ciéncia.
A definicdo do perigo é sempre uma construcéo tegne social.” (Id,
17).

Risco para Beck ndo é mero sinbnimo de ameaca-3eatio perigo associado a um
componente decisorio; o perigo intrinseco a algp spidecide enfrentar. O reconhecimento
de sua ubiquidade é a constatacdo de uma normalidlachou-se, ndo uma anomalia, mas
o elemento central, onipresente, da vida na “sadedindustrial de risco”. Provoca
transformacdes relevantes em segmentos da sociedau negdcios, direito, ciéncia e,
sobretudo, a politica e a tomada de decisfes.

O risco subjaz em todas as dimensdes da vida thdilie social e assume
dimensdes mundiais. Marcada pelo fenébmeno da ggalgdb, a sociedade industrial de
risco equaliza a todos, por correrem todos 0s mgsieoos e submeterem-se as mesmas
ameacgas. Trata-se de uma constatacdo ndo necessdegessimista, um mundo nem pior
nem melhor, mas que estabelece outra forma desasamese relacionarem, entre si e com as

coisas e as instituicdes, oferecendo alternatigagidtividade.

A expressdo modernidade reflexiva abrange as tranatdes contemporaneas, os
processos de crise e suas consequéncias, em uno meffekivo, que estimula a critica
ativa e a autoconfrontacdo. A modernidade reflexeavolveria um processo de
individualizacéo e de “destradicionalizacdo” em queadicdo é constantemente contestada
e 0 mundo social e natural € plenamente influencpo conhecimento humano reflexivo,

dando origem a uma ideia de crise, no sentido geewisibilidade e incerteza.
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A reflexividade se verifica em uma sociedade caradda pelo gerenciamento do
risco. A modernidade gera perigos que ndo consegagolar. Entretanto, na busca de
solugdes, a sociedade ainda toma decisdes seganddep da velha sociedade industrial,
obscurecendo as organizacg6es de interesse, o aigidiial e a propria politica. Observa-
se, portanto, que modernizacdo reflexiva referessecircunstancia em que héa
autoconfrontacao (e nao reflexdo, no sentido depoeemséo cognitiva) com os efeitos da
sociedade de risco que nao foram resolvidos peiladade industrial, cujas instituicdes nao

estdo preparadas para a mudancga.

A teoria da modernizacdo reflexiva considera aimgiee a modernidade é
caracterizada pela abordagem analitica e cientiecenundo por parte das grandes massas,
mas também configura-se pela difusdo da sensididdo publico leigo. As decisbes
politicas sobre a vida cotidiana ultrapassam asa&sbrtodoxas — o sistema politico formal

—, € passam a alimentar-se também das esferasaifprda “politizacdo do ndo-politico”.

O caminho pavimentado por Beck e Giddens condual@izacédo da acdo politica
praticada por um sujeito ativo em face do esgotémneas instituicbes construidas no
modelo da sociedade industrial e a necessarixingflade que deve orientar essa interface.
As instancias de negociacdo e mediacdo devem mgrgdar procedimentos novos,
estruturas de tomada de decisdo, sobreposicdesom@ettncia e incompeténcia e
jurisdicdes multiplas. Todos — autoridades e engsesndicatos e representantes politicos —

devem estar preparados e serem capazes de assmpioMmissos.

Nessa linha, os espacos de negociacdo nao sdcsapstmamentos de producéo de
consenso, inclusive quanto aos conflitos e incastdnerentes a pesquisa cientifica e a
inovacao tecnoldgica. Esses espacos devem estimdiatogo e a atuacéo direcionada para
a busca de solugbes mutuamente aceitas, podentttapexmediar ambivaléncias, revelar
vencedores e perdedores, tornando-os publicossaderma, aperfeicoando os requisitos e

condicOes para a acao politica.

Beck considera que a modernizacao reflexiva reptasa possibilidade de uma
“(auto)destruicdo criativa” da era da sociedadeusiribl, como resultado da vitéria da
modernizacdo ocidental, ressaltando gaestciedade moderna estd acabando com suas
formacbes de classe, camadas sociais, ocupacaocgigaps sexos, familia nuclear,
agricultura, setores empresariais e, € claro, tambéom os pré-requisitos e as formas

continuas do progresso técnico-econ6rhidd., p.12). A critica da ciéncia, da técnicac d
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progresso nao se contrapde nem contradiz a modéemidhas dela deriva e é expressao de

seu desenvolvimento.

A consciéncia da imprevisibilidade das ameacasdgsrpelo progresso técnico e
industrial no mundo contemporaneo demanda reflex@oca dos fundamentos da coeséao
social e andlise das bases preponderantes daakbdamte. Os riscos séo reeditados continua
e amplamente, pois se reproduzem juntamente coe@sdes e pontos de vista com que

cada individuo pode examinar as decisdes na saldqdaralista (Id., p. 20).

O processo de individualizagdo néo se restringefeaaeprivada e transborda para a
dimensao politica, resultando instituicdes pol#ticazias e o renascimento nao institucional
do politico, a chamada “subpolitica”. Esse fendbménmuitas vezes mal compreendido,
principalmente por aqueles que vinculam a pol@icd&stado. Assim, as estruturas politicas
da sociedade industrial estdo se tornando um nl@iicpce 0 que nédo era politico passa a
constituir uma mudanca da categoria do politicop s& correspondentes alteracdes nas

instituicdes e nas elites de poder (Id., p. 30).

Em A Sociedade de Risco — Rumo a uma outra modernjdets descreve como o
contexto econdmico, numa sociedade em permanamsfarmacao, e a sua influéncia nas
ideologias individuais, contribuiram para os exoes$a sociedade de risco. Constata que as
estruturas tradicionais que marcavam os limitedelsigualdade e da inseguranca eram
profundamente alteradas por processos de indivihigdio e de fragmentacdo social.

Propugna, entdo, uma outra modernidade (BECK, 2011)

Enquanto na sociedade industrial, a l6gica da mé@alde riquezas domina a légica
da producdo de riscos, na sociedade de risco, retagdo se inverte. Na “segunda”
modernidade, ou “modernidade tardia”’, em que orfaonstituinte € a incerteza, a
responsabilidade da decisdo sobre os riscos euos s homens faz com que no mundo
em que vivem o futuro determina o presente, emuguee desgraca que possa Vvir a ocorrer é
antecipada e retroalimentada, obrigando os homensstantemente agir em relacdo a ela.
Essa reflexividade tornou-se componente estrutlsasociedade e ndo apenas elemento

cognitivo dos individuos.

Beck redimensiona o dominio da incerteza aberta pEtnologia mediante uma
argumentacdo segundo a qual a ciéncia e a tecaokd@y hoje a causa dos principais

problemas da sociedade industrial. A producao isteliicdo dos bens e riquezas baseiam-
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se num principio regulador de escassez. O probtesudta do fato de que as instituicbes da
sociedade industrial ndo foram pensadas para tdataproducdo e da distribuicdo dos

"males", isto é, dos riscos e incertezas associagosducao industrial.

Seu argumento central € que esses riscos e imEertgue sado originalmente
consequéncias latentes e néo investigadas daliadizatdo, comecaram a sabotar — ao se
globalizarem a partir dos anos 70 — as instituigiie&stado moderno. Em certo momento,
modificou-se a percepcado da ordem social, que paasadao mais se fundamentar no
intercambio apenas de bens, mas sim de bens e ales"mEssa mutacédo da percepcao

conduziu a uma crise das instituicées e do funomamao das sociedades ocidentais.

Com isso, 0s especialistas e cientistas — os clasrigdardides da modernidade” —
nao estdo hoje em condicdes de apontar causas babpidades desses riscos e 0s

administradores tampouco estao aptos a minimizaontrolar as consequéncias negativas.

O que torna a producdo e a distribuicdo dos "madktérminantes no mundo
contemporaneo € a impossibilidade de escapar decengequéncias. Os sistemas fechados
de explicacdo que a ciéncia oferece — na formapleacalizacdo —, ou a politica — na forma
do direito —, ndo sdo mais opc¢des validas, na raeshd que todos se encontram retidos na
rede mundial de riscos tecnoldgicos. E precisamenpeogresso da ciéncia que mina o
papel dos especialistas. A ciéncia e a tecnolograipem identificar e visualizar sinais
ténues dos riscos tecnoldgicos e industriais, foamsindo o principio do "ndo vejo o
problema, portanto ndo h& problema", que dirigitemcdo para os aspectos quantificaveis e

visiveis desses riscos. No mundo contemporaneduesed confianca nos especialistas.

Os governos sao confrontados com o fato de queecsgplaneja como beneficio
para todos é percebido danoso por alguns, queférecem oposi¢do. Por isso, tanto os
opositores quanto os especialistas em instalag@ksstriais e os institutos de pesquisa
perderam sua orientacao. Estao convencidos delapmraram "racionalmente” seus planos,
com o maximo do seu conhecimento e de suas hatedaonsiderando o "bem publico”,

sem atentar para a ambivaléncia envolvida.

Em meio a sociedade industrial de risco, rompe-een @ monopodlio de
racionalidade das ciéncias. Os perigos passam imperceptiveis, invisiveis, dependentes
do saber e supranacionais, atingindo igualmentelasjique os produzem e aqueles que
deles se beneficiam. Dai a sociedade industriaEstado estarem sujeitos a racionalidade
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instrumental e recorrerem a racionalidade socia. pdsicoes de definicdo do risco
convertem-se em posicdes sociopoliticas. O trateon@antifico dos riscos decorrentes do
desenvolvimento industrial € remetido a expectata@ciais e a dimenséo axioldgica, assim

como a discussao e a percepc¢do dos riscos sadeaesoa argumentos cientificos.

llustrativamente, tem-se que uma determinada avemdhecimento cientifico, que
busque clareza e certeza de suas afirmacfes, #teme@s contradicbes da construcao
tedrica, chegard paradoxalmente a conclusdo dassiiplidade de alcancar tal meta. Os
antagonismos causarao impactos nos especialistes ez que se questiona o quanto as

atividades alternativas afetam a racionalidadecesipeada.

Esse contexto enseja o0 ressurgimento de antigagtueas da industrializacéo,
incompativeis com a ambivaléncia da modernizaciexirea. Os instrumentos de controle
social da modernidade s&o insuficientes para kdan a ambivaléncia. E assim que essa
ansiedade desconsidera limites regionais, nacior@ailturais, politicos e cientificos,
servindo de base para a ampla autocritica da sm@edssa critica pode ocorrer no padrao
de controle racional instrumental ou por meio derapensar que aceite a ambivaléncia. A

primeira forma € o que se pode considerar comadjreesegunda, reflexiva.

Portanto, a modernidade avancada produz, de ma@éemeo-cientifica, riscos que
atingem a todos indistintamente. Assim, o propriocesso cientifico-tecnolégico, de
modernizacao, torna-se reflexivo sobre si mesmoespondendo plenamente a definicdo

de modernidade reflexiva.

Ao propor tais caminhos para a nova modernidadek Besafia os limites da
investigacdo dos céanones sociologicos, para explorgens e formas de producdo
contemporanea, de modo a alcancar uma percepgipada de arte e ciéncia, tecnologia e

ecologia, de economia e politica, resultando eneiex entidade diferente, a ser descoberta.

“Por que a propria ciéncia, que muda tudo, devemecebida e conduzida
como imutavel? Ou talvez seja possivel que a manaeéla qual uma
mudan¢ca na estrutura da ciéncia seja concebidajegada afaste a
possibilidade real de autolimitacdo e de mudancgueesta disponivel e

no que é a incumbéncia das ciéncias? Isto serauta-abertura do
monopolio sobre a verdadgue esta se tornando possivel e necessario para
- e a0 mesmo tempo com - as ddvidas metodologasasuais a propria
ciéncia homenageia.” (BECK, 2011, p.38).

Nesse novo mundo, constata Beck, a migracdo daltgga do contexto econdmico-
militar para a sociedade industrial, transformaad@& comparavel a abolicdo da ordem
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feudal ordenada segundo uma orientacdo divina. &st§o tecnoldgica deve ser tratada,
portanto, em todo seu potencial, como uma atividafilgdal, afastando-a tanto quanto
possivel do aspecto econdmico. Para tanto, a nmsiadade deve acolher e lidar com a
ambivaléncia caracteristica da modernidade refiexieixando de lado a nocdo de que os
sistemas especialistas sabem o0 que € certo e bot@dos (“desmonopolizacdo da
especializacdo”), ndo devendo aceitar que a forenpadticipacdo permaneca fechada por

questdes internas aos especialistas (“informal@degurisdicao”).

A participacdo de segmentos interessados no pmdesssorio parte do principio de
que influenciara efetivamente as decisdes, nadcosemto endosso a uma decisdo anterior
(“abertura da tomada de decisdo”), bem como a magie a portas fechadas entre
especialistas e tomadores de decisdo deve sefetidaspara um dialogo entre uma
variedade de agentes. Por fim, deve-se buscar eah athde as normas do processo devem
ser amplamente negociadas entre os atores (“agigddedo e auto-obrigacdo”). As
instituicbes devem ultrapassar as velhas estrutdeamao-ambiglidades, estabelecendo

novas estruturas e procedimentos, destruindo osmdtins e delegando o poder.

Beck pondera idealmente sobre a oportunidade de&miuma “Camara Superior”
ou “Tribunal de Tecnologia” que possa garantir aisdio de poderes entre seu

desenvolvimento e implementacéo.

“Os féruns de negociagdo certamente ndo sao mayd@groducdo de
consenso com uma garantia de sucesso. Eles namputdir o conflito

nem o0s perigos incontrolaveis da producdo industEatretanto, podem
estimular a prevencdo e a precaucdo e atuar rurama simetria de
sacrificios inevitaveis. E podem praticar e integanbivaléncias, do
mesmo modo que revelar vencedores e perdedoreanttr-os publicos e,
assim, melhorando as precondicdes para a acacadliBECK, 2011, p.

43).

Também o Estado € suscetivel as transformacdesocadade de risco e da
modernidade reflexiva. E o que Beck chama de “mettrse do Estado”. As
transformacdes da sociedade de risco impactameeamlto equilibrio dos poderes, da
politica e da democracia. De fato, os riscos preduama situacdo quase revolucionaria: a
ordem social é invertida a medida que o risco eatracontradicdo com a nocédo de
cidadania circunscrita & nagéo, pois a cidadani®cidente foi concebida em termos de

riSCOs nacionais, isto € refere-se as pessoasapitaim um determinado territorio.
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Assim, a globalizacéo dos riscos revela a dificdédgue também o Estado-nacao
tem de prever, organizar e controlar o risco nunmdoude redes globais interativas e de

fenbmenos hibridos, sobretudo quando ninguém pemeabiliza pelos resultados.

A decisdo autoritaria e a acdo do Estado déo lagdiEstado de negociacdo”. A
capacidade do Estado moderno em negociar é supggirmaté mais importante que sua
capacidade hierarquica e unilateral de agir. Ppes,eo enfraquecimento do Estado € apenas
0 outro lado da auto-organizacgéo, a subpolitizagésociedade. Isso néo €, segundo Beck, a
defesa de novas tarefas governamentais dentroldasvidrmas. Ao contrario, essa nova
tarefa também impele o Estado a uma nova formaudstignar as tarefas. O Estado deve
praticar o autoconstrangimento e a auto-abnega@imandonar alguns monopolios e

conquistar outros”.

Categorias tipicas da modernidade industrial, canuassificacdo da politica em
direita e esquerda, conservador e socialista,géséé mais possiveis. Isso porque todos sao
radicais e conservadores, tudo é politica e néitigaldesaparecendo a clareza de fronteiras
e classificacOes. Nesse sentido, Beck ressalta gi@ncia politica estabeleceu o conceito de
politica em trés aspectos: a constituicdo instinel da comunidade politica na sociedade
(polity); as politicas publicagpélicy); e o conflito com relacdo a divisdo e posicapager
(politics). O conceito de subpoliticaub-politic§ delimita, assim, a situacdo em que agentes
externos ao sistema politico ou corporativo pgréici do planejamento social, seja por meio

de grupos ou mesmo individualmente.

Na sociedade do risco a politica ultrapassa osdgrdo Estado alcancando outras
dimensdes anteriormente consideradas apoliticas, pissam a conformar a chamada
subpolitica. A esfera privada e a solidariedadévdeéa da exposicdo a um perigo comum
ganha potencial politico. O vazio politico e instibnal deixado pela incapacidade de
responder aos perigos fabricados, sdo preenchmlom@vimentos que agem baseados no
combate aos riscos. Os movimentos e grupos saomsam-se a nova forma de fazer

politica, ndo mais fundamentada na luta de classedistribuicdo da renda.

A aplicacéo desses conceitos na divisdo classicédaia politica gera uma série de
indagacdes referentes ao funcionamento da novaimaie participagdo politica, como
fontes de poder, forma de organizacéo, estratéffiass, coalizbes etc. Esse processo de
subpolitizacdo significa, portanto, moldar a soats de baixo pra cima, gerando

oportunidades e novos caminhos para a moderniddi#xiva, no rearranjo da sociedade
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para grupos e individuos até entdo nao envolvidbstecnificacdo e no processo de

industrializacéo.

A modernizacéo reflexiva significa, acima de tuaima “reforma da racionalidade”,
gue permita lidar com a ambivaléncia em uma modadd que esta abolindo suas préprias
categorias de ordenacdo. Nessa modernidade, tuto gouco politico e, portanto, nada
mais € politico. Enquanto a politica oficial opera sistema de regras da sociedade
industrial e do Estado-nac¢éo, a subpolitica é #@iglsubsistémica autbnoma. Com isso, a
distincdo entre a politica oficial e a subpolitica distingdo entre politica “simples”, dirigida

por regras, e politica reflexiva, que altera asag(BECK, 2001).

Inicia-se, conforme Beck, uma nova invencdo dotipoli onde a estrutura do
Estado-nagcdo e o sistema de regras ndo mais €to gerpartida do novo territério do
politico, do geopolitico ou da sociedade de ristmbaj, “politica no sentido de uma
reconstrucao do sistema governamental, uma tranaf@o do governo, uma autodissolucéo
tanto ascendente quanto descendente do governopplado, pela delegacéo da autoridade

de tomada de decisao para grupos, e por outroagéreias globais.” (BECK, 2001).

Disso resulta o imperativo de conduzir um redin@msmento das instituicbes
atuais, incapazes que sdo de alcancar os objatinesados. E necessario exercitar a busca
pela construcdo de novos espacos, formas e fédenspvos estilos e estruturas, dentro e

fora do sistema politico.

Se as instituicdes alternativas, que possam peressia atuacdo na subpolitica, ndo
estiverem disponiveis nessa transicdo, comecarafuga em razdo da necessidade de
referencial na sociedade, para a simulacdo de asniigrtezas, fadadas ao insucesso,
podendo ensejar o ressurgimento de antigas estsutla industrializacdo, incompativeis

com a ambivaléncia da modernizagao reflexiva.

Assim como Giddens, Beck também defende a ideiaude estatuto de
“continuidade” no mundo contemporaneo, ao invésndgdes de ruptura profunda ou “pos-
modernidade”. A dimensdo mais vigorosa e atual eddesdbmeno seria 0 poder e a
onipresenca da tecnologia e da industria nas refagdciais, profundamente transformadas
gue foram por seu proprio desenvolvimento, o quewge risco global.
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Quando indagado sobre a possibilidade de imagimar nova regulacéo dos riscos,
Beck pondera que certgsestdes sao cruciais para regular os conflitegltig a gestdo dos

riscos:

“(...) Se uma politica de gestdo de riscos respoadessas interrogacoes,
ela dard um carater concreto a idéia de evolugéials®orque mudar as
politicas de risco implica mudar as relagdes deepgde atravessam hoje
em dia a regulamentagdo dos riscos. Precisamosnde aultura da
incerteza que seja claramente distinta das cultiagsco marginal, de um
lado, e da seguranca absoluta, do outro. Ela dieodundamente da
"cultura do ndo-risco”, que consiste em barraroxagdo com dispositivos
de seguranca desde a origem.” (BECK, 2001).

Neste novo século, transformacfes e inseguraneasferiram-se para o plano
informacional, para a “sociedade digital de riscériam as Tecnologias da Informacéo e
Comunicagcdo e a internet que hoje configurariam noeo conjunto de “incertezas
fabricadas” pela dindmica da vida em sociedadeinmAsa questdo do risco e a crise da
racionalidade das ciéncias justificariam a anarééca dos processos decisorios que regem
a geracao, disseminacéo e uso das TICs, quand® preeesso transparece uma abordagem
por vezes restrita as conveniéncias da ordem edoapsem levar na devida consideragéo o

conjunto de efeitos politico-sociais que lhe s@veantes.

Tratam-se de conceitos e estruturas esseciaigpananar o papel do bindémio C&T
na contemporaneidade e a dinamica do papel dod&st@conomia e de outros atores no

contexto da sociedade do risco.

Na década de 1980, quando Beck escreveu seu tioramago do desenvolvimento
situava-se a transformacdo da producdo de recamsesyéticos baseada na tecnologia
nuclear. No século XXI, essas transformacdes teainsi-se em certa medida para o plano

das Tecnologias da Informacdo e Comunicacéao.

As tecnologias informacionais, a internet, a talefandvel hoje em parte refletem o
risco e as “incertezas fabricadas” pela dindmicasida em sociedade. S&o elas que hoje
langcam novos desafios a regulacdo. Para dar cagatereto a idéia de evolucao social, uma

politica de gestao de riscos deve orientar asdetage poder que permeiam essa regulacéo.

Embora ndo sejam explicitamente descritas na oleraBelck, diante de seus
pressupostos essa face da realidade contempordgeiaeanovas perspectivas em vista do
avanco tecnologico da informatica. A questdo daedade industrial de risco pode-se

aplicar aos fenbmenos sociais contemporaneos, dejasirespeito aos efeitos dos atos
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humanos sobre a natureza, refiram-se aos efeitbgse sas inter-relacdes sociais e
institucionais. Essa é a razao pela qual o tratemregulatério que € conferido a ela e a suas

implicacbes estd a merecer atencdo especial.

A presente pesquisa percorre o caminho pavimemad&eck, levando em conta o
raciocinio da acéo politica praticada por um sojeiti por grupos ativos em face do
esgotamento das instituicdes construidas conformmdelo da sociedade industrial e do

Estado tradicional.

Também com o intuito de explorar o papel do Es&ds transformacdes por que
tem passado sua interacdo com novos atores sa@c@sspectiva de governo e de regulacéo
oferecidas por Cass Sunstein em sua &napler: The Future of Governmeobntempla
aspectos instigantes da identidade do fenbmendatégo, que desafia esses novos atores a
integrarem as dimensdes juridica processual eantbhst da regulacdo em sua teoria social

da regulacdo, como se vera a segquir.

3.2.2.4 A Teoria Social da Regulagéo e o projeto demplificacdo do governo

A gestdo do presidente Barack Obama, nos EstadatodJicaracterizou-se pela
emissao relativa de pouca regulacdo e pelo esfieceliminar ou melhorar a regulacéo
existente regulatory lookback Cass R. Sunstein liderou muitas dessas transfdesa
quando esteve a frente do White House Office obrinftion and Regulatory Affairs
(OIRA). Cass Sunstein relata, em seu li@inpler: The Future of Governmeas varias
iniciativas que adotou para melhorar a atuacdagdéscias norte-americanas com base nos

principios da simplificacédo e eficiéncia do governo

Filiado a teoria social da regulacdo, que considsta como fendmeno juridico
institucional de protecéo de bens juridicos maiesdsrnos a estrita relacdo entre os atores
regulados e seus interesses, o trabalho de Sutetei@m se associa em certa medida ao de
outros autores da chamada Economia Comportamefahavioral Economigssugerindo
gue o modelo do "ator racional” por vezes produa sompreensédo inadequada de como as
pessoas reais reagem a intervencgao legal. Proenrargtrar como 0s pressupostos teoéricos
do direito e da economia devem ser modificadosnowmas descobertas empiricas sobre

COmo as pessoas realmente se comportam.
58



O projeto de simplificacdo exposto no livBimpler: The Future of Government
compreende trés vertentes principais. Introduzir ataacdo do governo andlises de
custo/beneficio; encorajgrolicy makersa reduzirem a complexidade de modo que o0s
destinatarios das normas entendam objetivamentec@aietdo; e, com a finalidade de
evitar equivocos, conferir as pessoas a possitdidke opinar sobre as regras, até mesmo
antes de se tornarem publicas. Segundo o autale@sdes das agéncias reguladoras néo
podem ser baseadas em intuicdes, dogmas, voluntariu pressbes de grupos de
interesse, mas em fatos e provas. Um sistema fualagoeficiente de audiéncias e consultas
publicas e a maior transparéncia do poder publm essenciais para bons resultados de

regulacdo, para a sociedade e para o bem do pgpréno.

Sunstein defende que “o governo pode ser maisvefetnenos confuso, menos
contraproducente e mais Util” se escolher, quarassipel, trabalhar pautado no chamado
principio da simplicidadedr greater simplicity (SUNSTEIN, 2013).

O projeto de simplificacdo de Sunstein abarca @iges principais. Introduzir na
atuacao do governo andlises de custo e benefi@oragar as pessoas que fazem as normas
a reduzir a complexidade e atendenecessidade de que os destinatarios das normas
precisam entender seu conteudo e, com o objetivevdar erros, conferir a pessoas e

grupos a possibilidade de opinar sobre as regéam@smo antes de estarem finalizadas.

O autor argumenta que, em face de uma nova abenddgegoverno, todas as
instituicdes, inclusive as governamentais, devematoas coisas mais simples, procurando

adequar seus produtos e servi¢cos ao que as pesssideram natural e intuitivo:

“In a period of great economic difficulty, recentlcies signal the arrival

of a fresh approach to government, one that in welg well-suited to

democracies that seek to achieve prosperity ingllbbal economy of the
twenty-first century. While a lot was done betw26A9 and 2012, it was
merely a start. All large institutions, includingpgernments, can do a lot
more to make things more automatic and to enlistp§icity, seeking to

match their products and services to what peoptel fnatural and

intuitive.” (SUNSTEIN, 2013, p. 14).

Nessa linha, os principais objetivos do poder pobtievem ser: prestar informagdes
claras aos cidaddos; atender adequadamente asidades da populacdo; e assegurar que,
quando as pessoas tiverem que tratar com o govyestabelecer dialogo), ndo encontrem

dificuldades intransponiveis.
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Do exposto, constata-se que a concepcao de Estgldddor, sob a otica de uma
regulacdo moderna, que requer a participacdo aeesetla sociedade e de cidadaos no
processo de regulacdo da atividade econOmica, eappgesnuitos pontos de consonancia
entre a teoria da modernizagéo reflexiva na visgadJlich Beck e Anthony Giddens e o

projeto de simplificacdo de governo de Cass R. {8ims

Examinando similitudes e complementaridades ergréuas teorias, verifica-se, de
um lado, que a modernizacao reflexiva, no conteldouma sociedade de risco e do
esgotamento das instituicbes como fundacéo nadsm@eindustrial, enseja a aceitacdo da
incerteza e o0 didlogo com essas instituicbes induzpela acdo politica né&o
institucionalizada de grupos de individuos. De @ut@do, um governo mais simples
favorece a prestacdo de servicos de maneira sicaplf e acessivel, promove a
compreensao de suas agOes por parte do cidaddima facmelhor tomada de decisGes e

fortalece a liberdade de escolha.

Enquanto a modernizacao reflexiva parte da ideiaedassidade abertura de didlogo
entre a sociedade e o governo, o projeto de govenmalificado parte do ponto de vista de
que o poder publico tem o dever de tornar sua ceemgivel atuacdo, de modo a estimular
uma interacao efetiva com a sociedade. Complenemtarconvergéncia entre essas teorias
leva ao resultado de que, na sociedade contempgré&ndesejavel, sendo imperiosa, a
intensificagcdo do dialogo e da interface entre ssgos da sociedade e o governo. Essa
confluéncia deve ocorrer da forma mais direta,ivefe¢ eficiente possivel, facilitando a
reducdo e o controle de incertezas e riscos, inelusqueles decorrentes dos avancos

cientificos e tecnoldgicos.

Recorde-se que, de um lado, a modernizagédo reflexio contexto de uma
sociedade de risco e do esgotamento das instituififeladas na sociedade industrial,
enseja o diadlogo induzido pela acao politica n&ttucionalizada de grupos de individuos.
De outro lado, Sunstein defende um governo maiplesra fim de tornar a vida das pessoas
melhor. Trata-se da prestacdo, pelo governo, dacesrespecializados em simplificar a
complexidade e ajudar os entes regulados a tomamethores decisbes e a aderir a

regulacdo sem restringir sua liberdade de escolha.

Em linha com esse pensamento, vale também resgaéarpara que a regulacao
tenha efetividade, a OCDE recomenda que os regésdderecam alternativas a regulacao

direta, ou seja as determinag@es juridicamentaulantes aos particulares, combinando com
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regulacdo indireta, quando o fim publico € alcancpdr meio de incentivos e nédo pela
coacao (OCDE, 1997).

Conforme ARANHA (2014) ao se distinguirem, de uhdapela preocupa¢do com a
dimenséo processual da tomada de decisdo regala&dde outro lado, com a dimenséo
substantiva da regulacdo, ou seja no conteudo daipliiha regulatéria voltada a
concretizacao de direitos, o ponto de convergétiiee a teoria processual administrativa e
a teoria social da regulacdo situa-se na considerdg insuficiéncia da analise meramente
econdmica centrada na potencializagdo dos inteyekse atores privados de um mercado

regulado.

E interessante, portanto, articular e confrontana@ges de modernidade reflexiva
delineada Beck e do projeto de simplificagcdo expgxir Sunstein, com a intervencgao
estatal sobre o mercado na perspectiva do Estagiddier.

3.2.2.5 A atuacio estatal na economia sob a 6tica Bstado Reguladof®

Ainda contemplando a identidade nacional do fen@megulatério, e tendo-se
abordado as principais teorias regulatorias orapsanos Estados Unidos, cabe aqui
examinar de maneira mais detida a concepc¢éo dddRiegulador sob a oOtica da doutrina
brasileira, projetada sobre a realidade nacionalbdfa a Teoria do Estado Regulador,
prevalecente no Direito brasileiro, ndo possa s$assificada, como uma “nova teoria
regulatoria”, ela é tratada no presente trabalhorgitetir a realidade regulatéria no pais,
ainda excessivamente formal e burocratica, e porrsde contraponto as abordagens

aportadas pelas novas teorias.

A leitura de renomados autores nacionais que sealedo tema permite constatar
que se trata de fendbmeno politico, resultante de opgdo ideoldgica. Essa visdo em certa
medida retira a regulacdo do dominio quase exdusivDireito Econémico. Ainda em fase
de consolidacdo institucional e tedrica, o0 moded régulacdo nacional vale-se da
combinacédo de elementos da experiéncia de outisesanas que necessita de avangos e

aprimoramentos para oferecer uma solucdo adeqsgutaticas e a realidade locais.
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A andlise juridica da regulacdo, em contraposi¢céenaa econémica da regulacéo,
focaliza, segundo Aranha, “o0 processo juridicotimsional de preservacdo da diccao
funcional do direito” e contempla dois grandes si¥®or um lado, a regulacéo social afirma
0 conteludo substantivo da regulacdo em direitosaisocPor outro lado, as teorias
processuais de regulacdo apresentam técnicas ulag&g voltadas ao alcance do interesse
publico via regulacdo reflexiva, responsiva, ou pesmente de direito publico
administrativo (ARANHA, 2014, p. 30 e 35).

Nessa linha, sdo analisadas obras de autores cargaMusten Filho, Floriano de
Azevedo Marques Neto, Marcio lorio Aranha, Carlas 3undfeld, Alexandre Santos de
Aragédo e Maria Sylvia Zanella Di Pietro, buscand@smpreender questdes relevantes para
o presente trabalho, como os pressupostos te@icagcteristicas do Estado Regulador, as
finalidades e fundamentos da regulagdo econdmicdema e os caminhos da atividade

regulatoria estatal no contexto brasileiro.

Tratar de proposicOes sobre Estado Regulador eadejatrar no debate acerca das
funcdes que competem ao Estado e da medida daoautoprivada, sobretudo tendo como
pano de fundo o processo de reforma do Estadddirash partir da década de 1990. Essa
reforma levou a reducédo da intervencéo diretaastaincremento da intervencao indireta,
cabendo ao Estado cumprir predominantemente o pagetegulador das atividades

privatizadas, deixando de atuar como produtor egator de bens e servicos.

As transformacgfes geradas pelo fendmeno da reguiagiactam principalmente o
papel desempenhado pelo Estado, que passou ansenidado de “Estado Regulador”.

“No direito positivo, comecou-se a falar em regétacom o emprego da
expressdo Estado Regulador no art. 174 da Cogéiitla introducdo da
expressdo orgao regulador nos artigos 21, Xl, e daagrafo 2°, inciso lll,
pelas Emendas Constitucionai® 8 e 9, de 1995, respectivamente.” (DI
PIETRO, 2009, p. 177).

Para melhor compreender a emergéncia do Estadola®egue as profundas
transformacdes que esta repercute no campo jufidésileiro, importa revisitar conceitos e
argumentacdes desses autores, ao refletirem sdong&@o do Estado e do Direito no novo

contexto de conciliacdo da logica privada do lwmm a prestacéo de servigcos publicos.

13 CANOTILHO, 2003, p. 352. “(...) &stado Sociahssume hoje a forma moderna de Estado Regulador de
servigos publicos essenciais.”
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O tema da regulacéo surgiu, portanto, no Brasitartexto da reforma do Estado,
sobretudo em consequéncia da privatizacdo de easpestatais na década de 1990 e como
decorréncia da introducdo da competicdo no amlat abncessdes de servicos publicos,
guando foi verificada a necessidade de acompanhaméss atividades do Estado
concedidas a empresas privadas, para garantir guadie prestacdo dos servicos aos

usuarios, o equilibrio concorrencial e a universajio que permita a inclusao digital.

Carlos Ari Sundfeld entende que a regulacdo € ttarigtica de um certo modelo
econbmico, aquele em que o Estado ndo assumendmti@ 0 exercicio de atividade
empresarial, mas intervém enfaticamente no mergalizando instrumentos de autoridade”
(SUNDFELD, 2006, p. 23). A regulacdo torna-se, gqud, uma opcao de politica

econdmica.

Alexandre Santos de Aragao define a regulacdo cteoojunto de medidas
legislativas, administrativas, convencionais, maiter ou econdmicas, abstratas ou
concretas, pelas quais o Estado, de maneira imestrita autonomia empresarial ou
meramente indutiva, determina, controla ou inflignoc comportamento dos agentes
econdmicos, evitando que lesem os interesses sa&énidos no marco da Constituicdo e

os orientando em dire¢bes socialmente desejav®RAGAO, 2013, p. 40).

Nesse contexto, a regulacdo, como expressao deowm modelo da atividade
estatal, incorpora funcdes administrativa, legisaturisdicional e de controle e que define
um conjunto de regras de conduta da atividade ecimadpublica e privada e das atividades
sociais ndo exclusivas do Estado. Isso se da deo mpednmanente e sistemético, para
implementar politicas publicas e realizar direftrsdamentais, com a finalidade de proteger
o interesse publico. A nocéo de interesse pubkguisdo Di Pietro, muda e reflete sobre a
propria organizacdo da Administracdo Publica, qass@ a se referir aos interesses dos

cidadaos e ndo aos interesses da maquina adntines{(@al PIETRO, 2009, p. 21).

Marcio lorio Aranha assinala que a incidéncia dpla;do sobre a atividade privada
ndo provém da necessidade de preservacdo do medmlprecos ou, ainda, da protecédo
dos direitos dos consumidores, mas para assegugaklade e o equilibrio nas relacdes

econdmicas entre seres humanos e pessoas julidiRASHA, 2014, p. 8).

“O pressuposto do Estado Regulador, portanto, éorapreensdo da
intervencdo estatal como garantia de preservaci@mstacdes materiais
essenciais a fruicdo de direitos fundamentais,nsagtas prestacbes de
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servicos publicos ou privados, sobre as quais $ieaap insignia da
regulacdo.” (ARANHA, 2014, p. 10).

Para Alexandre Aragado, da dinamica entre Estadooeoenia, que € “dialética,
dindmica e mutavel’, emerge uma relacdo de balintonendtuo, revelando-se a
possibilidade de o Direito orientar as atividadesnémicas, moldando-as conforme as
circunstancias politicas e econdmicas. Por outto, las atividades econémicas influenciam
a criacdo e a implementacdo de direitos formalmemenciados em normas legais,
“moldando-as (...) as necessidades do sistema eioBio(ARAGAO, 2013, p. 23-24).

Marcal Justen Filho observa que nas décadas de €98090 houve reducéo
consideravel da intervencdo direta do Estado naoec@, tendo como contraponto a
ascensao de suas funcgdes regulatérias, confirmemdatendéncia de que o Estado passa a
atuar menos como agente econdmico e mais como deedias atividades privadas. Isso
nao resultaria no afastamento do compromisso esmtgpromover o bem-estar, mas na

transformacao dos mecanismos para a realizagée fi@s§IUSTEN FILHO, 2002, p. 21).

Essa nova forma de intervencao representa uma lmatsm da fungédo reguladora
do Estado em contraste com a funcdo do Estado poodoitor de bens e servigcos, mas que
nao se caracterizam como excludentes na reflex&todano de Azevedo Marques Neto ao
observar que em alguns setores, como o0 das teleccagles, houve a erradicacdo da
intervencao direta, substituida por mecanismoseta de carater regulatorio (MARQUES
NETO, 2009, p. 30). Em outros setores, como o @agen elétrica e do petroleo, verificou-

se a introducdo da regulacéo e a permanéncia g esthtais na atividade econémica.

Nesse sentido, adverte Marques Neto:

“O que é relevante para o advento da atividadela&gia estatal (...) ndo
€, pois, a supresséo da intervencdo estatal disetadem econdmica, mas
basicamente i) a separagdo entre o operador estatahte encarregado da
regulacdo do respectivo setor e ii) a admissdo etor sregulado da
existéncia de operadores privados competindo cooperador publico
(introducdo do conceito de competicdo em setorgstes a intervencao
estatal direta), 0 que leva alguns autores a @aizat essa nova regulacdo
como “regulacdo para a competicdo.” (MARQUES NEZQQ9, p. 30-31).

O paradigma regulatério, portanto, ndo afasta d ta intervencdo estatal no
dominio econémico, mas difere da intervencéo dipeta seus pressupostos, objetivos e

instrumentos.

Verifica-se a transformacdo d&stado-Prestadorpelo Estado-Reguladordos

servigos publicos (JUSTEN FILHO, 2002, p. 23). Atenalizacdo do Estado Regulador
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também se expressa, segundo Marcal Justen Filhayamamento pelo Estado de fracéo
importante de poder de controle sobre as atividalbss particulares. Esse axioma tem
aplicacdo preponderante no segmento de prestac&erdeos publicos, mas também se
estende sobre atividades econdémicas propriamenate desempenhadas pelos particulares e
gue sejam “dotadas de um certo valor social” (JU$SFHE.HO, 2002, p. 29).

O Estado passa a restringir sua atuacdo materethdios ambientes de atividades
econdmicas e prestacdo de servico, abrindo espa@ativa privada e ao desenvolvimento
do mercado. Em contrapartida, estabelece regulagimsitiva para a atuacdo dos
particulares, com limitacdo da autonomia privadaesoolher e utilizar meios e fins para a
realizacdo de seus fins. Nesse contexto, para Margten Filho “os particulares tornam-se,
em certa medida, instrumentos de realizacdo des fitblicos especificos. A regulacao
estatal se orienta a imprimir a atividade privadeeaizacdo de objetivos compativeis e
necessarios ao bem comum” (JUSTEN FILHO, 20020p. 3

O cenério normativo é fixado mediante processosle®sdo gerais e abstratos,
manifestados usualmente em regulamentos, senda igy@ementagcao concreta de regras e
mediacao de conflitos resulta em decisdes indivsgparticularizadas.

Alexandre Santos de Aragao explicita os trés padprevenientes da regulacéo:
editar a regra, garantir a aplicacéo dessa regoébe as infracdes. Para o autor, a regulacao
atua em trés searas: “(a) a regulacdo dos mongpdliando a competicdo € restrita ou
invidvel, evitando que eles lesem a economia popotatrolando os precos e a qualidade
dos servicos ou produtos; (b) regulacéo para a etgdip, como forma de assegurar a livre
concorréncia no setor privado e, no caso de atieslaaconémicas sensiveis ao interesse
publico, o seu direcionamento na senda deste; ae@)lacdo dos servicos publicos,
assegurando a sua universalizaco, qualidade e justo” (ARAGAO, 2013, p. 26-27).

Quanto aos pressupostos do Estado Regulador eeoserdbs conceituais da

regulacdo, Marcio lorio Aranha observa:

“(...) se a regulagdo, em sua acepgdo mais fundamesignifica um
processo de realimentacao continua da decisdo efeibgs dessa deciséo,
reconformando a atitude do regulador em uma cadfta caracterizada
pelo planejamento e gerenciamento conjuntural didesle, ha diversos
elementos conceituais da regulacdo que especifi@sga nocao
fundamental. S&o eles: a) a manifestacdo da atwegétadora como uma
atuacao de poder politico, caracterizando-a comopunjeto de direito
publico; b) a consciéncia de que se regula algaemesuas proprias leis, e
que, portanto, a regulacdo potencializa as forgamidiativa privada em
um ambiente parcialmente preexistente e parciabmenido pela propria
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atividade reguladora; c¢) a finalidade da regulagdmo o alcance de um
equilibrio dindmico das interacdes dos atores isétoem conformidade
com um objetivo de interesse geral e ndo o de pmencializacdo de um
mercado regulado pretensamente indiferente ao xontdos direitos

politicos e sociais circundantes.” (ARANHA, 201428).

Portanto, a regulagdo moderna reflete ndo umaag@latrdo papel do Estado como
ordenador da economia. “Representa, sim, uma madawoc¢ paradigma pelo qual a
intervencdo estatal na economia se da, mudangnfente marcada pela substituicdo ou
complementagcdo dos mecanismos de intervencdo dmataordem econdmica por
instrumentos de uma determinada modalidade espeecide intervencdo indireta que
poderiamos designar deervencéao regulatorifdMARQUES NETO, 2009, p. 42-43).

De fato, para Floriano Marques, a regulacédo € ummalade estatal que difere do
modelo pretérito de intervencado direta no domigimnémico nos pressupostos, objetivos e
instrumentos. Diferencia-se nos pressupostos,oigentada por um carater de mediacao,
em contraponto a determinacdo impositiva de progos forma de atuar do Poder Puablico.
Essa nova concepcéo de regulacdo denota a abéotwegulador para composicdo com 0s
interesses dos regulados, envolvendo agentes eams)misuarios e 0rgaos estatais com
interesse no setor especifico. Distingue-se nogtigbf porque o escopo migra dos
interesses do Estado para os interesses da soziedad

A ordem anterior justificava-se pelo conflito eniméeresses publicos e privados, ao
passo que a moderna regulacdo busca atuar nadmhaticulacdo entre os interesses
coletivos e os particulares, levando em considergg@ a atividade privada em segmentos
regulados deve se orientar pelo interesse pullis@rge nos instrumentos na medida em
que a regulacéo requer meios de intervencdo aptosaamodalidade de convivéncia com
0S agentes econdmicos, ou seja, devem permitir diagé® e da interlocucdo com o
regulado (MARQUES NETO, 2009, p. 31-33).

Entende Justen Filho que os servi¢os publicos gtiveeem aptos a serem regrados
conforme parametros de racionalidade econdomicar@eveer submetidos a iniciativa
privada. Apenas competiria ao Estado realizar gddles diretas nas esferas em que a
organizacdo econdmica ameacar o interesse coletiveio for suficiente para garantir sua

realizacdo (JUSTEN FILHO, 2002, p. 24).

Nessa vertente, o autor identifica uma série dénd@es entre a organizacao

institucional do Estado Regulador em contraposigdordem precedente. Inicialmente,
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indica o ambito de abrangéncia das atividadestasjeios regimes de Direito Publico e de
Direito Privado, transferindo-se para a iniciatiavada aquelas dotadas de racionalidade
econdmica, de modo a propiciar a disputa pelogcpéates em regime de mercado. A
segunda caracteristica do Estado Regulador situasseinversdo da relevancia do
instrumento interventivo, em que no lugar do exaocdireto de funcdes econdmicas,
privilegia-se a competéncia regulatoria do Estajlee passa a valer-se “do instrumento
normativo e de suas competéncias politicas pal@emfiar os particulares a realizar os fins
necessarios ao bem-comum”. O terceiro aspecto gueea atuacdo regulatoria estatal se
orienta ndo apenas pela proposta de atenuar owinafifalhas do mercado, mas persegue
também valores de natureza politica ou social, @adalevancia dos interesses coletivos
envolvidos. Finalmente, a quarta caracteristicasgea na institucionalizacdo desse
mecanismo ordenamento da atividade econémica, gssaple um estagio de regramento
estatico para uma concepcdo de regramento dinamito Estado tem de dispor de
mecanismos de acompanhamento e controle dos agpnteglos, 0 que significa a
possibilidade (necessidade) de inovagéo contifdeSTEN FILHO, 2002, p. 24-25).

A concepcdo de Estado Regulador, para Justen Fdlgogga compreensdes
ideologicas diferentes, garantindo a efetivacawaleres de solidariedade e de liberdade e
assegurando a autonomia dos individuos e da soeezial mediante a interacao de todos
0s setores. Como o0s 6rgdos do Estado ndo detémetémo@ plena para satisfacdo da
complexidade da sociedade contemporanea, confeemseparticulares a atribuicdo de
complementar essa necessidade (JUSTEN FILHO, 20022). Legitima-se, assim, 0
propodsito da regulacdo de conciliar os beneficthdnalos da eficiéncia empresarial com a

promocéo de fins de interesse publico.

O Estado Regulador se qualifica mediante a instaorde instrumentos juridicos e
materiais de acompanhamento da atuacéo dos parésulCompete aos agentes econémicos
tanto atuar em conformidade com os parametrosuéstips pelo Estado, quanto acatar as
formalidades no intuito de comprovar a probidadesda acdo. O Estado requer que a
iniciativa privada seja transparente em respeits emntroles burocraticos estatais e a
sociedade. Verifica-se uma progressao do deverralespgaréncia comparativamente a
sistematica anterior, permitindo-se, inclusiveppesvisdo por entidades representativas de
segmentos da sociedade e da comunidade (JUSTENCKI26D2, p. 30).
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Por outro lado, o novo modelo regulatorio, que eedompeténcias normativas e
administrativas no ambito estatal, deve contempiacanismos institucionalizados para
controle do desempenho dessas fungdes, pois ocogstale® formular escolhas equivocadas
e manejar de modo inadequado seus poderes regpdatdo abordar a possibilidade de
producdao irracional ou desorganizada da regulad8TEN FILHO, 2002, p. 42), o autor
adverte contra 0 excesso de regulacdo por vezesqgawa pela auséncia de coordenacéo
entre as diferentes instancias regulatorias, opmpee tornar as providéncias complexas,
incompreensiveis, contraditérias e até inexequiveiPassou a aludir-se, entdo custo
regulatorio, para indicar o efeito do cumprimentéopdsturas governamentais (muitas vezes
desnecessarias ou inuteis) na composicdo de despssamidas pelos empresarios para
colocar seus produtos no mercado.” (JUSTEN FILHIDZ? p. 44).

Nessa linha, Marcio lorio Aranha entende que a leggo “parte de sua
configuracdo original de ideia programatica inscrgm um sistema automatico de
retroalimentacdo e controle para se apresentar dwj® umatecnologia de governo de
sistemas sociajsjue pode estar sediada em 0rgaos estatais tlagé&g por exceléncia do
Estado Regulador —, em mecanismos internos deot@rgmpresarial — a meta-regulagao,
em que o Estado audita os regimes de controlenmtdas empresas —, em mecanismos
institucionais privados — auto-regulacdo —, no eeonc do jogo politico entre os atores
setoriais — o livre mercado — ou, finalmente, emauoomposicdo de tais opcgdes”
(ARANHA, 2014, p. 27).

Também Aragéo adverte que autores, inspiradosgbabalizacdo econdémica e pelo
chamado “pdés-modernismo” juridico, retomam as aa#ti & visdo estatocéntrica da
regulacdo, admitindo que outras for¢cas sociaisddstade autonomia — publicas, semi-
publicas ou privadas — possam atuar na esferaatégal. E o chamado pluralismo
regulatorio, que abre espaco para entidades cadetivtadas de efetiva autonomia, entre as
quais os ordenamentos setoriais (ARAGAO, 20138@-1185).

Portanto, na concepg¢éo de um Estado Reguladormopatéaneo, atuante no contexto
da sociedade de risco e de esgotamento das ip8&tufundadas na sociedade industrial,
passa a ser imperiosa a institucionalizacdo de msuas de diadlogo, participacdo e maior
interacdo com os atores participantes do fendmeguaatorio, a fim de legitimar a atuacao
do 6rgéo regulador e propiciar uma regulacdo madédifcqcada, legitima e pluralista. Vai-se
além, a modernizacdo reflexiva enseja que essegdigiossa ser também induzido pela
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acdo politica néo institucional de individuos e gtapos de individuos. Nesse sentido,
prevalece o entendimento de que a mediacdo e aosigdp de interesses e conflitos
caracteristica da democracia ndo se constroem $eraepartir de entes representativos

eleitos, mas também de estruturas intermediarigmmlelas atuantes na sociedade.

A intensificacdo da presenca direta de setoresodeedade na conformacdo do
fendbmeno regulatério encontra eco também na TedoaEstado Empreendedor de

Mazzucato e na Teoria da Regulagdo ResponsivaaithBaite, como se vera a seguir.

3.2.2.6 A atuacéo estatal na economia sob a otica Bstado Empreendedor

Em certas correntes dos estudos econdmicos e t@gosa predomina a visao de
que Estado ocupa indevidamente espacgos que seaamicditiva privada. Segundo essa
visdo, a “mao pesada” do Estado compete apendisaiaci dinamismo econémico do setor
privado. O Estado pode intervir na economia, masap para corrigir falhas de mercado ou
equilibrar as relacdes de um mercado imperfeitgulemdo o setor privado a fim de
contabilizar os custos externos que as empresasypodpor ao publico, como a poluicao.
Os governos devem se ocupar com questdes basifragstrutura e melhores escolas para
qualificar a forca de trabalho, regras claras edig@®s de concorréncia equitativas para as
empresas. Ou pode ainda investir em bens publomsp a pesquisa cientifica basica ou o
desenvolvimento de produtos estratégicos com mpatancial de mercado (e.g. certos
farmacos). Ndo deve, no entanto, atuar diretamgaute criar mercados. A agilidade e o
pioneirismo do setor privado, afeito a riscos,qtie realmente impulsionaria a inovagao que

gera crescimento econémico.

Este ponto de vista, segundo Mariana Mazzucatéo @ftrado quanto generalizado.
A visdo da autora do livro “O Estado Empreendedddesmascarando o mito do setor
publico vs. setor privado” revela o papel ativo que o Estddsempenhou na génese de
numerosas inovacdes e empreendedorismos (MAZZUCAZI4). O caso do Silicon
Valey é examinado atentamente e procura mostrarogistado pode ndo apenas ser
facilitador da economia da inovacao, mas pode tamdy&-la se adotar uma visdo ousada e
fizer investimentos direcionados. Mazzucato desiest concepcdes defendidas pelas

correntes liberais, advertindo que, nos paisesdgwem seu crescimento a inovagao, o
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Estado ndo atuou historicamente como um intrusgator privado, mas como parceiro-

chave e disposto a assumir 0s riscos que as erapgr@sassumiriam.

Em toda a cadeia da inovacédo, desde a pesquisa ladsia comercializacéo final do
produto, 0s governos proveram o0s investimentosssac®s que o setor privado teriam
ressalvas em realizar. Esses investimentos comamovee transformadores, criando
mercados e setores inteiramente novos, incluindantarnet, a nanotecnologia, a

biotecnologia e as energias limpas.

O Capitulo 5 do livro € dedicado ao exame do feminda Apple, com exposi¢do
detalhada da gama de apoios que essa empresddidbamada “nova economia” recebeu
do Estado. Nos capitulos seguintes, a narrativesmde na exposi¢cdo do papel do Estado
como grande investidor por trds da revolucao dariet e das TICs, chegando a vislumbrar
a presenca ativa de atores publicos na proximadgreansformacao para a qual o mundo

se prepara, a tecnologia “verde”.

De fato, a propria indastria de software €, deses primordios, majoritariamente
liderada por empresas de origem norte-americaoatenfente determinada pelos elevados
investimentos militares estatais voltados a mieto@hica (LAN GLOIS; MOWERY
(1995), MALERBA et al (1996) e STEINMUELLER (1995)Nesse setor a intervengao
publica foi fundamental para a consolidacdo da stréhl de software, uma vez que as
“tecnologias de software ndo se desenvolveram envagno politico ou institucional”
(LAN GLOIS; MOWER Y, 1995, p. 9), mas sim em amliésmarcados por um arcabouco

institucional propicio e direcionado.

Mazzucato afirma que 0s recursos que permitiramvente do iPhone foram
gerados, originalmente, por décadas de pesquisacieda pelo governo dos Estados
Unidos. Da DARPA veio o microchip, a internet, eati rigido micro, a memoria cache-
DRAM, e o SIRI. Do Departamento de Defesa veio GPt&cnologia celular, a compressao
do sinal, e partes do display de cristal liquidela multi-touch, combinando financiamentos
da CIA, da National Science Foundation e do Depwstdo de Energia, que também
desenvolveu a bateria de litio-ion. O CERN, na payariou a Web. A contribuicdo de
Steve Jobs foi integrar todos esses elementos (MIEZATO, 2014, p. 136-157).
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Ressalta que, nos Estados Unidos, a narrativa paditie o governo € de que ele
impede a inovacdo, ao passo que na verdade etglitafam uma dimenséo e intensidade

gue o mercado nao pode alcancar, de modo que tealogm ganhos.

“Se existem fortes indicios de que o Estado podefsmz na promocéo de
politias de equipargdo direcionadas concentrandmrses para ser
dominante em certos setores industriais, por gueE@sa em aceitar que o
Estado pode ter um papel maior no desenvolvimeatoodas tecnologias e
aplicacdes, além do mero financiamento da ciéresich e manutencdo de
infraestrutura para apoiar a atividade do setoragn?” (MAZZUCATO,
2014, p. 72).

Mazzucato destaca os danos da adocéo de poliicas) ver equivocadas, como a
nocdo do Estado como um mero facilitador, admenisir e regulador, que comecou a
ganhar espaco em 1970 e assumiu popularidade uelda crise econémica global.
Aponta, além disso, que em todo o mundo, os dessooliticos tém como alvo a divida
publica, alegando que o corte de gastos do gowestimula o investimento privado. Como
resultado, os institutos publicos responsaveisspetaolucdes tecnoldgicas do passado
tiveram seus orcamentos reduzidos. Nos Estadosoblnml processo de "sequestro" do
orcamento resultou no corte de 95.000 milhdes threnas despesas de P&D federais de
2013 a 2021. Na Europa, "pacto fiscal" da UniamEiar, que obriga os Estados a reduzirem
os défits orcamentarios para patamares abaixo déo3PB, estd comprimindo gastos com
educacao e P&D (MAZZUCATO, 2015, p. 73-261).

Considera, ainda, que alguns mitos se perpetuanonégaminam a adequada
compreensao do papel da inovacdo e da tecnolog@escimento econdmico. Tais mitos
sdo contestados por Mazzucato, como a real immdatélas pequenas e médias empresas, 0
significado da propriedade intelectual na econammiaconhecimento, o nivel de apreco do
capital de risco pelo risco e o nivel de sensiddil dos investimentos em inovagdo aos
cortes tributarios. Tratam-se de politicas que,ea ser, ndo apenas aumentam as
desigualdades e cerceiam iniciativas de inovacdoud® prazo. No longo prazo, ferem

profundamente a propria capacidade inovativa.

A modernidade estaria a exigir, portanto, profurelasdo do papel tradicional do
Estado na economia. Isso significa fortalecer osegmws para o planejamento e
direcionamento da mudanca tecnolOgica e para investsa direcao, eliminar a pratica de
isolamento entre o setor privado e o setor publidém de construir meios para que os
governos e o0s contribuintes também possam colltex gas recompensas do investimento

publico e ndo somente o0s riscos.
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Justifica esse questionamento do papel do Estada eegulacdo a luz do novo
ambiente politico onde se revertem as fronteird#tigas e da abertura de espaco para
compreender a divisdo do trabalho inovador no abgiho, em que tanto o setor publico
quanto o setor privado contribuem para a criacé@odygao e difusdo das inovacgoes.
Defende a necessidade de “reequilibrar nossa cemgiie de como as economias realmente
funcionam”, para entdo formular politicas efetivas,invés de reproduzir estereétipos com
fins ideolégicos (MAZZUCATO, 2014, p. 39).

O Estado Empreendedor, como principal agente déeumpreendedorismo” nao se
refere apenas a uma atitude de contedudo genénmottglos os formuladores de politicas
parecem querer encorajar — nao se resume (apests)-aps capital de risco e ‘génios de
fundo de quintal” (MAZZUCATO, 2014, p. 25-26). ReE-se, mais do que isto, a
disposicéo e a capacidade de agentes econdmiaosies® 0 risco, de integrarem as suas
decisbes as noc¢bes de risco e incerteza nos telefiogdos pelo economista Frank Knight
em seu livro “Risk, Uncertainty, and Profit” (192ljstinguindo o que cabe a empresa e o

que cabe ao Estado, seja em termos da inovacéradsglseja no respectivo retorno.

“(...) a maioria das inovacdes radicais, revoluarms, que alimentaram a
dinamica do capitalismo — das ferrovias a interagt,a nanotecnologia e a
farmacéuticas modernas — aponta para o Estado igenordos
investimentos ‘empreendedores’ mais corajosospimcies e de capital
intensivo.” (MAZZUCATO, 2014, p. 26).

Ao lembrar as licbes de Knight e Drucker de que ropreendedorismo €
indissociavel do risco, Mazzucato ressalta que mpootamento do empreendedor é o de
alguém disposto a arriscar a carreira e a segufaragaeira em prol de uma idéia, alocando
tempo e capital em uma iniciativa incerta — “o sisto empreendedorismo, como mudanca
tecnoldgica, ndo é apenas arriscado, é altamemterto” (MAZZUCATO, 2014, p. 93).

Comparando perspectivas de recompensa, a autcgevaligle o governo assume o
risco maior com pouca ou nenhuma expectativa aenetdireto, enquanto o capital de
risco e as empresas adotam menos risco e podenir guésmdes retornos, numa dinamica
de "socializar os riscos e privatizar os frutos.'azdlucato propugna o incentivo a
mecanismos facilitadores do retorno ao governoas¢agens da inovacéo catalizadora, seja
mediante pagamento de impostos, seja de manegta.dBugere, por exemplo, que isso
possa se dar na forma de um "fundo de inovacao'tidmapelo patriménio liquido das
empresas, por "golden share” sobre os direitoga@gripdade intelectual, ou ainda por meio

de empréstimos, como feito para estudantes.
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Ao explicitar a divisdo do trabalho inovador erdsediversos atores dos ecossisemas
de inovacéao, ressalta que embora o Estado presssna riscos, ndo deve limitar-se a
absorver ou atenuar os riscos do setor privado,assanir aqueles que o setor privado néo
esta disposto a assumir, e também colher os fd#tssa iniciativa. Sem esse retorno o ciclo
virtuoso a inovagdo ndo é sustentavel — ele requeros rendimentos da rodada atual

financie a seguinte, tornando-a menos vulneravariacdes politicas e comerciais.

N&o se trata, adverte Mazzucato, apenas do papiehcizlico que os gastos do setor
publico devem ter, mas também dos tipos de questiento que devem incidir sobre
politicas, instrumentos e instituicbes. Por exempmi@ditos fiscais destinados a P&D
contribuem para a realizacdo de atividades queitta forma n&o ocorreriam? Em resposta,
pondera a autora que "o que distingue o Estadoéndigenas sua missdo, mas também os
meios e instrumentos de que dispde para cump(MAZZUCATO, 2014, p. 258).

Os formuladores de politicas deveriam aprenderaa @s meios e 0s instrumentos
para criar e organizar mercados, fazendo acontecsas necessarias que ndo aconteceriam
de outra forma, de modo que o crescimento sejhgaide (“smart”), mas também inclusivo
e sustentavel. O Estado estd em posicdo e dewegaaesegundo Mazzucato, aproveitando
uma imensa e complexa rede social nacional de conbaetos e visdo de negdécios. Pode

fazé-lo “em escala e com instrumentos nao dispapaga o setor privado”.

Mazzucato defende, ainda, que o Estado tambémcatue forca catalizadora de
mudancas, usando suas funcdes reguladoras e saaidemj®e de comissionamento e

aquisicao para formar mercados e impulsionar orsedemento tecnolégico.

A andlise pode ser resumida em trés dimensfesatenlt) € preciso construir 0
Estado Empreendedor, de maneira atenta as orgéegagnstituicbes e intrumentos
concretos do governo, pensando na dinamica orgaoizd e na gestao estratégica; (ii) se o
Estado é solicitado a se envolver no mundo da texar com o potencial de acertos e
equivocos que também caracterizam o capital de pswado, é justo que 0 sucesso dé
igualmente ensejo a um retorno que permita compensatuais insucessos; e (iii) convém
reconhecer de maneira mais realista os difererapéip desempenhados no ecossistema da
inovacado, de modo que, de um lado, seja mais Idiihca os atores superestimados pedirem
beneficios e subsidios imerecidos e, de outro lai@dsiem-se falsos mitos e preconceitos de

fundo ideoldgico a respeito do papel que efetivamartumbe ao Estado.
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3.2.2.7 A Teoria da Regulacdo Responsiva

hY

Vertente inovadora frente a identidade do fenbmesgulatério, a Teoria da
Regulacé&o Responsiva teve inicio como uma teorragldacédo de negdcios, passando a ser
aplicada a area criminal e a uma ampla gama de assuxiados a governanca publica e
privada, inclusive a regulacdo (BRAITHWAITE, 2011,476).

O modelo regulatorio proposto por lan Ayres e Jdbmaithwaite apresenta
semelhancas com as teorias reflexivas e com elasees sintonia por entender que € no
processo de associacdo estrutural entre os sistamads de redes de governancga que se

enfrenta o trilema da regulacéo de Teubfier.

A law that goes against the grain of business celtisks irrelevance; a
law that lets business norm that naturally emengéiisiness can destroy
virtue; a law that lets business norm take it owan destroy its own
virtues. | am at one with Teubner in seeing it aseatial to regulate by
working with the grain of naturally occurring sysis in business. We
agree that it is through the “structural couplingdf reflexive related
systems (or nodes of networked governance as |dwondfer) that the
horns of the regulatory trilemma can be escapedis&bof power is best
checked by a complex plurality of many separatedeps — many semi-
autonomous nodes of networked governafBRAITHWAITE, 2006, p.
885).

A regulacdo responsiva distingue-se, porém, daxieftlade de Teubner e da
autopoiesis de Luhmann por ndo considerar os sasteio direito e do mercado como
normativamente fechados e cognitivamente abertoss @m uma sociedade com uma
divisdo de trabalho complexa as pessoas ocupaniphosipapéis em multiplos sistemas
(BRAITHWAITE, 2006, p. 885). Os n6s de governancaublica, privada ou hibrida —
necessitam de suficiente autonomia de modo a n@mnsdominados por outros nés de

governanca.

A contribuicdo original de Braithwaite para a rgfle sobre a teoria da Justica
Restaurativa se assenta sobre dois pilares, a dweegreintegrativa” e a “regulacao

14 A proliferagdo de legislagGes especiais e a regolastatal dos mais diversos setores da sociedldde
economia teriam por consequéncia o que Ginther nBeubhamou de “trilema regulatério do direito
contemporaneo, ou trés hipdteses de fracasso tégoalajue ameacam o direito do Welfare State: a
ineficiéncia da lei decorrente da mutua indifereeigie direito e sociedade; o aprisionamento deedade ela

lei, ameagando sua auto-producdo; e a desintegdgaistema juridico pela hiper-socalizacdo doitdire
(TEUBNER, G., 1986).
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responsiva’, conceitos responsaveis, precisameete, funcionamento satisfatério de um
modelo de justica de cunho restaurativo. Sem apdaftmo-nos na no¢cdo de vergonha
reintegrativa, mais afeta a area criminal, cabe atgntar para a vertente da regulagéo
responsiva, que se identifica com a discricionadedconferida ao Estado para modular sua
atuacado de acordo com a resposta mais ou menogemtiga para a coibicdo do crime ou
da conduta indesejavel no caso concreto. A idéiraleda regulacéo responsiva é a de que
0S governos devem ser responsivos a atitude dagaesequais buscam regular ao decidir se
uma resposta em maior ou menor grau de intervengdmecessaria (AYRES;
BRAITHWAITE, 1992).

A essa discricionariedade de decisdo quanto astspaer dada Braithwaite chama
de regulacdo responsiva, opondo-a ao formalismoulatgio, que determina
antecipadamente as respostas cabiveis em cadaasitusem atencdo as circunstancias
concretas. A partir da ideia de regulacdo respanddraithwaite constroi uma piramide
regulatoéria, que reflete a gradacdo dos tipos agfre estatal possiveis, desde as menos até

as mais interventivas.

Responsive regulation is basically a proposal tear out of the contest
between deregulation and stronger regulation thtoumnovation in
regulatory design, by adopting a pyramid of regatgtstrategies that nests
punitive strategies at its apex, free market of-ssgulation at its base, and
a set of persuasive strategies contingent on thelleonstitutional, and
cultural context at its mid-sectio(AYRES; BRAITHWAITE, 1992, p.
101).

Uma das contribuicbes da Teoria da Regulacdo Res@ora compreensdo da
incidéncia e do impacto da regulagéo € o recontetionde que diferentes entes regulados
tém diferentes motivacdes para cumpri-la e de qmesma pessoa ou empresa pode ter
variadas, e potencialmente conflituosas, motivagpasa o cumprimento. E o que
Braithwaite chama de “mdltiplos eus” (AYRES; BRAIWAITE, 1992, p. 30-35). A
regulacdo responsiva parte da hipotese de que es®0® Sujeita a essa modalidade de
controle terd como resultado uma avaliacdo maisiyesle sua experiéncia, da relacdo com
o regulador e se tornara mais aderente ao prodessamprimento da regulagdo do que uma

pessoa que nao vivenciar a regulacdo responsiva.

De fato, tornar a regulacdo sensivel aos movimentespostas dos entes regulados
parece uma tarefa complexa, no entanto é possivétd, de acordo com a Teoria da
Regulacéo Responsiva, seguindo procedimentos $icagibres que os reguladores estatais,

empresas, ONGs possam empregar na tentativa deettéss de regulacao.
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A regulacdo responsiva procura oferecer explicacBeBre a conformidade
regulatéria e a pratica do cumprimento da regulagéampondo uma teoria sobre a maneira
como as motivagBes multiplas para esse cumprimetdagem e respondem as estratégias

de regulacao baseadas na puni¢ao e na cooperacao.

O impacto das estratégias de aplicacao da reguéaeéiplicado mediante a nocéo de
gue tais estratégias devem ser dispostas em umnaachi@ ou "piramide regulatoria” (Figura
1), com as mais cooperativas situadas na baser@iaige e abordagens mais punitivas
utilizadas somente se, e quando, as estratégigsemativas falharem. Os reguladores
devem, em geral, comecar a aplicacéo a partir depresuncao de animo cooperativo, com
0os entes regulados mostrando a intencdo e a capacide reparar danos que tenham
causado e reformar seu comportamento. Devem, esgdogcompensados com a incidéncia
da sancédo menos dura (AYRES; BRAITHWAITE, 19921 9).

Presuncgéao

Ator incompetente

ou irracional
Incapacitacao

Ator racional

Cidadao virtuoso

Restauracao

Cidaddo em
aprendizagem

Persuasao

Figura 1 — Piramide Regulatoria de Braithwaités

Se os regulados deixarem de cooperar em respostera de cooperacdo, o
regulador deve escalar para um nivel mais pund&igd quando o didlogo falhar e as formas

mais modestas de puni¢do nédo gerarem resultadoodegrlador avancar para abordagens

Bhttp://johnbraithwaite.com/wp-content/uploads/2@PBAssumption-pyramid-1.jpg Acessado em
08/06/2016.
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mais rigorosas. Quando o regulado tornar-se dis@osboperar, o regulador deve ser capaz
de perdoar o historico de ilegalidade e recuar pdrase da piramide, para execucdes menos
severas (AYRES; BRAITHWAITE, 1992, p. 33).

Assim, na base da piramide esta a “persuasdo”, monmeais aberto e flexivel da
regulacdo, em que a solucdo é deliberada pelassparteressadas, incluindo ofensor,
vitima, comunidade e o Estado. E no estagio daups#® que tem lugar a Justica
Restaurativa (BRAITHWAITE, 2002, p. 32). A persuasdeve sempre ser o ponto de
partida, devendo-se galgar a respostas mais inti&ras somente nas situacoes em que
aguela nao obtiver éxito, exceto nos casos gramegue seja aconselhavel aplicar-se desde

logo medidas mais severas.

Procede-se ao proximo nivel da piramide, correspated a “dissuasao”,
representada por iniciativas mais assertivas, gbraio a maior parte das sancodes
administrativas e civis, além, eventualmente, dasigais ndo privativas de liberdade. Caso
falhe também a dissuaséo, chega-se ao apice daighéréegulatoria, com a “incapacitacdo”,

que abrange, por exemplo, medidas como a prisdewgacao de licencas.

Se a falha de uma determinada reacdo ocorre quendantagens obtidas com a
violacdo excedem as desvantagens impostas pelastadpgal, é necessaria a escalada da
pirdmide até que a obediéncia seja a escolha raeisnal. Dessa maneira, 0S recursos
necessarios a uma resposta mais interventiva, £ cuaiosa, sado reservados para a minoria
de casos em que ela seja inevitavel. A intervetm@a-se mais legitima pela oportunidade

de participacéo na definicdo da solucdo mais adiequa

Na concepcéo responsiva, a regulacdo se asserpeltanto, a uma estratégia de
incentivos de correcdo do comportamento dos regslagie pode associar-se a nogcao de

Sociedade Reguladora em contraposi¢do a no¢caaaldoERegulador.

A Teoria da Regulacdo Responsiva considera queaaioie regulatéria ativa de
dois modos motivacdes distintas e potencialmentegraditorias, para que interajam no
incentivo ao cumprimento e no desestimulo a resis&éPrimeiro, a aplicacdo da estratégia
da piramide torna benéfico aos regulados racionaknealculistas serem virtuosos
(BRAITHWAITE, 2002, p. 33). E mais razoavel paraequfor motivado por seu proprio

beneficio cumprir voluntariamente do que resisth pena de escalar a piramide.
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O uso da dissuaséo (0 que atende as motivacOe®rdaeional) esta posicionado
mais acima na piramide, para que nao haja quebcamdpromisso moral para cumprir a lei.
Para Braithwaite, s6 se deve recorrer a formas ahaisinantes de controle quando as
formas mais dialdgicas forem tentadas primeiro.sHesso, 0 proprio controle coercitivo

passa a ser visto como mais legitimo (BRAITHWAIRBO2, p. 33).

Portanto, a regulacdo responsiva propde que osackyes ndo devem adotar nem
apenas o impedimento, nem somente a abordagemratiepeUma politica de regulagéo
responsiva € uma forma "socialmente inteligentegfativa para o regulador reagir de
maneira sintonizada com o comportamento do entelagg. Os governos deveriam,
portanto, ser compreensivos/responsivos a con@ufaetes que procuram regular quanto a

decidirem quando uma intervengdo menor ou mai@céssaria.

O ponto essencial do modelo é que ele é dinamigoseja, ndo se ocupa em
especificar quais séo os tipos de matéria que d@veser tratadas na base, no meio ou no
topo da piramide. A presuncéo é de que, por mais gee seja 0 crime, a resposta imediata

deve ser a do didlogo para resolver a questao.

Assim, a piramide exp0e o fato de que, isoladamemtdustica Restaurativa, a
detencdo e a incapacitacdo sdo teorias falhas ikades. Nesse sentido, confira-se

entendimento doutrinario sobre o tema:

Restorative justice is an approach where at theebaka pyramid of
sanctions, all the stakeholders affected by arsitife have an opportunity
to discuss how they have been hurt by it, theidegand what might be
done torepair the harm and prevent recurrence. It is atspapproach
informed by aset of values that define not only a just legalesrdbut a
caring civil society. These values are for me derived from the
foundational republican value of freedom as non-ohation, though
others who share the sarne restoratjustice values motivate them from
different foundations, including spirituaines(BRAITHWAITE, 2011, p.
476).

A piramide procura, portanto, responder a fragilelde uma teoria com a forga da
outra. O que permeia sua estratégia € defendegusnantacdo de que o recurso a maior
dominacdo e controle social deve ocorrer apenasdguas formas de dialogo forem
tentadas antes. Isso confere maior legitimidadeoatrole coercitivo, que sera considerado
justo. Portanto, segundo Braithwaite, privilegialustica Restaurativa e aplica-la na base da
pirdmide cria legitimidade para futuramente seizatil a forca, se necessario for, na

resolucéo do caso.

78



Braithwaite simplifica a definicdo de regulacaopassiva: é a presuncdao em favor
de tentar-se primeiramente a Justica Restaurasgguindo-se pela dissuasdo, quando
aquela falhar; e por ultimo a incapacitacdo, quamelthuma das solucfes precedentes for
eficaz. Para retomar e resumir a esséncia de sewdppos, Braithwaite enumerou-os de
maneira didatica e simplificada no trabalho “Theseese of Responsive Regulation”
(BRAITHWAITE, 2011, p. 476). A abordagem do regwacdho aplicar a escalada da

pirdmide deve se ajustar aos nove principios daaego responsivguais sejam

“1. Think in context; don’t impose a preconceivezbtly.

2. Listen actively; structure dialogue that:

» gives voice to stakeholders;

» settles agreed outcomes and how to monitor them;

* builds commitment by helping actors find their owmtivation to

improve;

e communicates firm resolve to stick with a problertil it is fixed.

1. Engage those who resist with fairness; show thermspeet by
constructing their resistance as an opportunityrtedow to improve
regulatory design.

2. Praise those who show commitment:

» Support their innovation;

* Nurture motivation to continuously improve;

» Help leaders pull laggards u through new ceilind&xcellence.

3. Signal that you prefer to achieve outcomes by suppw education to
build capacity.

4. Signal, but not threaten, a range of sanctions lictvyou can escalate;
signal that the ultimate sanctions are formidabledaare used when
necessary, though only as a last resource.

5. Network pyramidal governance by engaging wider péte of partners
as you move up a pyramid.

6. Elicit active responsibility (responsibility for rkimg outcomes better in
the future), resorting to passive responsibilityolffing actors
responsible for past actions) when active respalityilfails.

7. Learn; evaluate how well and at what cost outcorheve been
achieved; communicate lessons learfed

Uma caracteristica da teoria da regulagédo respomisparticularmente atraente para
paises em desenvolvimento, justamente por lidar@dato de que nenhum governo detém
a capacidade de aplicar todas as leis. Sua aptitag@a-se util em paises que disponham de
meios ou de capacidade escassos ou fracos para enpegulacdo. Uma capacidade
regulatéria minima precisa ser estabelecida e, rér gkai, a teoria mostra como essa
capacidade pode ser direcionada e alavancada reedidormacéo de redes de regulacao
(BRAITHWAITE, 2006, p. 888).

Nenhum regulador tem recursos e meios suficierdes, gonsistentemente, aplicar
as normas. E recursos de aplicabilidade limitadesigam ser concentrados no apice da
pirdmide regulatoria. Assim, Braithwaite destaca importancia de que terceiros
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interessados, particularmente as organizacdes m@ygamentais (NGOs) e interlocutores

setoriais, possam envolver-se diretamente no psogegulatorio.

“Because states are at great risk of capture andugmion by business,
even greater risk where regulatory bureaucrats geor, Ayres and
Braithwaite argue for the central importance ofrthparties, particularly
NGOs, to be directly involved in regulatory enfaramt oversight (Ayres &
Braithwaite, 1992, chap. 3). But NGOs do more thest check capture of
state regulators; they also directly regulate besis themselves, through
naming and shaming, restorative justice, consunmmcbtts, strikes, and
litigation they run themselves. Responsive regutatiomes to conceive of
NGOs as fundamentally important regulators in thewn right, just as
business are important as regulators as well as ulages”
(BRAITHWAITE, 2006, p. 888).

Ressalta o autor que, no passado, por décadas &@slucéo Industrial, diferentes
formas de regulagéo se disseminaram em redes @ntepluralidade de atores privados,
publicos e segmentos profissionais. Apenas apésew Beal é que se verificou a
transformacdo do pensamento regulatério no ideakEstado Regulador, com o governo
detendo o dominio regulatorio. Tao logo apds esaasfiormacao ter-se consolidado,
comecou a se desenvolver o que é chamado por aldgin®stado pds-regulatério”
(TEUBNER, 1986), ou seja uma ordem social em quegalacdo torna-se novamente
plural, em que as ONGs encontram novas capacidagediticas de concorréncia levam

profissdes a inovar em novos mercados de regu(&f3alTHWAITE, 2006, p. 889).

Escritérios de advocacia que se especializam dgiobt de responsabilidade por
produtos tornam-se importantes novos reguladorenatgcios; ONGs ambientalistas
tornaram-se reguladores de questdes ambientaisrnearfo parcerias para regular a
certificacdo de produtos florestais ou de cultivgénicos; orgaos de transparéncia
internacional, fundos de investimentos éticos es sanalistas regulam o combate a
corrupcdo. Sdo exemplos de &reas em que a regulcaditragem mediante redes

transgovernamentais tornam-se importantes come ﬂmgovernanga.

Vivemos, segundo Braithwaite, uma era de governantceede:

New kinds of rating agencies like Reputex rate omfe social
responsibility (Reputation Measurement, 2003). &ud¢he older rating
agencies like Moodys and Standards and Poors aterhing increasingly
important regulatory threats to businesses with anagnvironmental and
ethical risks to their operations that can peg bablir credit rating.
Finally, international regulators such as the Basleommittee,
environmental treaty secretariats, and the Inteioraél
Telecommunications Union become increasingly ingmart Braithwaite
and Drahos (2000) conclude that in shipping redgolatand some other
domains, the era when state regulators are moreharge than private
regulators, such as Lloyds of London, and globaksorsuch as the
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International Maritime Organization, is remarkakdfort. Slaughter (2004)
sees regulation as the area where transgovernmeetsiorks become pre-
eminently important as fonts of governan&@RAITHWAITE, 2006, p.
889).

Disso resulta o fato de que os paises em desemanitd podem saltar diretamente
da era do Estado regulador para a era da govermengade que caracteriza a sociedade
reguladora atual. Os paises em desenvolvimentonpogertanto, lidar com a questdo da
capacidade de realizar a regulagao responsiva npetegscalada em termos de intervengao
estatal e mais em termos de escalada do Estadedencom os reguladores ndo-estatais.

A Figura 2 representa essa ideia que vem da pé&caf®que a governanga em rede
poderia servir a regulacao global em prol dos pa&a desenvolvimento. Na base da
piramide, o pais em desenvolvimento confia na eegolacédo do mercado. Quando a auto-
regulacdo falhar, sdo acionados outros regulado@®esestatais em rede. Quando isso
também falha, outros mais sdo acionados, e assimigrte. O Estado envolve mais e mais
ONGs, associacOes da industria, entidades prafisisi@ organizacdes internacionais para o
seu projeto de regulacao.

Parceiro Parceiro
da rede da rede

Parceiro Parceiro
da rede da rede

Regulagio
em rede
Parceiro mais-mais Parceiro
darede darede

Parceiro Parceiro
darede da rede

Parceiro _ Parceiro
darede Regulacao darede
em rede

Auto regulacao

Figura 2 — Piramide Regulatéria para uma Economia® Desenvolvimento Escalar a
Rede de Governanca Regulatéria

16 hitp://johnbraithwaite.com/responsive-regulatidiwessado em 08/06/2016.
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O processo de escalada responsavel da regulacdedeé algo que os Estados
podem fazer mediante o envolvimento de ONGs e a&<pbdem fazé-lo ao envolverem
agéncias estataisPlayers do mercado, como consultorias que regulam normas d
contabilidade corporativa, também pode escalar algeira responsavel a regulacdo em rede
ao envolverem agéncias estatais e ONGs nesse poo€asvernanca em rede diz respeito a
observacdo de que todos estes tipos de atoresiguagem em redes e envolvem uns aos

Outros nesse processo, por vezes em projetostanitdls, outras vezes em sinergia.

A Teoria da Regulacdo Responsiva levanta uma dérguestdes relevantes sobre o
potencial de experiéncias as quais pode ser aplicad dindmica dos encontros de
individuos e empresas com os agentes respons&iaifopmulacdo e execucdo da norma
regulatoria, relativamente tanto ao risco de pumig@anto ao estimulo a cooperacéo.
Oferece as bases e 0s pressupostos para reguladegukadores interagirem com
motivagcoes diversas, para influenciar atitudes dafacmidade e para gerar efeitos
determinantes quanto ao alcance dos objetivosgidagio e ao atendimento adequado do

interesse publico.

A indicar o possivel inicio de uma tendéncia décapéo da regulacéo responsiva, a
presenca de arquiteturas reguladoras descentradiziad examinada por Aranha (2016)

quanto ao setor de telecomunicagdes no Brasil

No entanto, a aplicacdo da Teoria da Regulacdo dResfa ndo é totalmente
destituida de criticas, conforme aponta o propnanha (ARANHA, 2016, p.7). Suscita
preocupacéao,por exemplo, a dificuldade de estmutuiastado para aplicagao da regulagéo
responsiva diante da escassez de meios para eaEuadamente o pessoal responsavel
por sua aplicacdo e outras questdes burocraticasespariam a indicar a inviabilidade de
mudancas na cultura regulatéria para enfrentardasafios de sua implementacédo (JOB,
STOUT, & SMITH, 2007).

Adotando igualmente posicéo critica para com quetiiz a regulacdo responsiva
meramente ao seu estatuto mais proeminente, aigegaegulatoria, Mascini (2012) critica
a predominancia da piramide na academia e entregogadores tanto por ser um respaldo
tedrico da autonomia profissional de quem a aptijcanto por ser um “reflexo neoliberal”
para despolitizar a regulacdo das economias dapisl ambos em detrimento da questéo

fundamental acerca da relacdo entre mercado, estsaldedade civil.
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Como se vera no Capitulo 5, parece ser promisspotencial de aplicacdo de
elementos da responsividade a regulacdo e gestégithoe de incentivos fiscais da Lei de

Informatica no Brasil.

3.2.3 Conceitos e indicadores relevantes de PD&l

Noc¢cbes como “Pesquisa Cientifica”, “Desenvolvimeifiiecnologico”, "Ciéncia”,
"Tecnologia" e "Inovacdo" sdo conceitos que, apearnteragirem permanentemente,
designam atividades distintas, ainda que essa¢hstipor vezes seja ténue e, por vezes,

envolva elevado grau de subjetividade.

O Manual Frascati e o Manual de Oslo sdo os maisagyados documentos de
referéncia internacional elaborados pela Organzpegda a Cooperagao e Desenvolvimento
Econbémico — OCDE que estabelecem conceitos e aloletpa para a coleta de estatisticas
sobre pesquisa, desenvolvimento, inovacdo e uma g@noutros conceitos, indicadores e

classificacfes que orientam a atividade de C&Tpdoses.

Em 1963, os especialistas da OCDE reuniram-se cgnumo doNational Experts
on Science and Technology IndicaterS8lESTI na cidade de Frascati, na Italia, e, caseb
em um documento elaborado por Christopher Freerakoraram a primeira versao
documento “The Proposed Standard Practice for $sre¢ Research and Experimental
Development”’gque se tornou mundialmente conhecido como Manwdati. Seu objetivo
era a normatizacdo de conceitos e metodologiagandeta de dados relacionados a P&D.
Tratam-se de normas hoje internacionalmente acejias determinam uma linguagem
comum para as discussdes das politicas cientifitecreologica, tendo sido amplamente

adotadas como a pratica padréo para execucaoiagaatie P&D.

O Manual oferece definicdes para pesquisa basipasquisa aplicada, pesquisa e
desenvolvimento, pessoal de pesquisa, pesquisadéoescos, pessoal auxiliar. Também
organiza campo da ciéncia em principal e sub-categjolLida principalmente com a
mensuracao dos recursos de despesas e de pesdicaddea P&D nas universidades,

governo, empresas e organizagoes privadas.

As definicdes previstas no Manual Frascati foramtadhs por muitos governos e

tornaram-se uma linguagem comum para discussdamationais de politica de ciéncia e
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tecnologia e politica de desenvolvimento econdmigwlusive pelas organizacbes

associadas as Nacdes Unidas.

Parte de uma série de publicacbes da OCDE, o daotani€éhe Measurement of
Scientific and Technological Activities, Proposedid&lines for Collecting and Interpreting
Technological Innovation Data", também conhecidoma@o Manual de Oslo, foi
desenvolvido conjuntamente pelo Escritorio de Edieds da Unido Européia — Eurostat,
e pela OCDE e constitui parte de uma familia de uasndedicada a mensuracdo e
interpretacdo de dados relacionados a ciéncia,olgga e inovagdo. Esse material
compreende manuais, diretrizes e guias sobre P&RAn(sl Frascati), indicadores de
globalizacéo, patentes, a sociedade da informag&oysos humanos em C&T (Manual

Canberra) e estatisticas de biotecnologia.

O Manual de Oslo tem o objetivo de orientar e paider conceitos, metodologias e
construcdo de estatisticas e indicadores de pesdaif&D de paises industrializados. A
primeira edicdo do Manual de Odliata de 1990. No Brasil, a primeira tradugéo para o
portugués foi produzida em 2004 pela Fiheppesar de ter como fonte os padrdes dos
paises desenvolvidos, o Manual de O&labrangente e flexivel quanto as definicbes e
metodologias de inovacdo tecnoldgica e, por issemme tem sido uma das principais

referéncias para as atividades de inovagdo natmalbsasileira.

Sao apresentadas diretrizes para coleta e intagetde dados sobre inovagéo de
maneira internacionalmente comparavel. Considera gsi objetivos e o escopo das
pesquisas sobre inovacdo podem diferir quanto sfmectos da inovacdo a serem tratados e
0 nivel de detalhe. Além disso, no tratamento ediggnda inovacdo de produto e de
processo, incluindo as inovacbes organizacionaideemarketing reconhece que as
pesquisas podem adotar uma entre varias aborda@ehanual oferece diretrizes que
podem ser utilizadas para todos os esses tipobatdagens. Por exemplo, podem tratar
todos os tipos de inovacdo, compreendendo as idesayganizacionais e dearketingem
alguma medida, mas ainda mantendo as inovacoa®detp e processo como 0s elementos

centrais, ou podem focar exclusivamente nas in@sagé produto e de processo.

17 http://www.finep.gov.br/images/apoio-e-financian@nianualoslo.pdf
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Ambos os documentos — Oslo e Frascati — consagmameceitos, principios,
classificacbes e metodologias utilizados internadimente como referéncia para numerosas

leis, inclusive os relativos a incentivos econdreiae atividades de P&D e inovacgao.

Segundo o Manual de Oslo, as atividades de inovaggisistem em fases
cientificas, tecnolégicas, organizacionais, fin&asee comerciais, compreendendo, ainda, 0
investimento em conhecimentos. A aplicacdo desasssfconduz a implementacdo de
inovacdes. De um lado, Oslo considera P&D comddatde de inovacdo. P&D é definida
como uma categoria a parte que inclui tanto atdedaimportantes para as inovacgdes de
produto e de processo, como de marketing e orgaairs, além da pesquisa basica. De
outro lado, o Manual Frascati define P&D como tHabacriativo realizado de forma
sistematica com a finalidade de aumentar o estatpieconhecimentos, incluindo os
conhecimentos do homem, da cultura e da sociedade, uso desse estoque de

conhecimentos para antever novas aplicagoes.

A definicdo de “inovacao” consagrada no Manual déo@ompreende quatro tipos
de atividades realizadas pelas empresas para raeldeu desempenho produtivo ou
comercial — inovacgdes de produto, de processona@eonal e de marketing. Para os fins
deste trabalho vale transcrever o entendimentoopizado em Oslo quanto a inovacdes

tecnolégicas em produtos ou processos, qual seja:

“InovagBes Tecnoldgicas em Produtos e Processd?)(@&mpreendem as
implantaces de produtos e processos tecnologidcamewwvos e
substanciais melhorias tecnolégicas em produtos racepsos. Uma
inovacdo TPP é considerada implantada se tiver gittoduzida no
mercado (inovacdo de produto) ou usada no processgproducao
(inovagdo de processo). Uma inovagdo TPP envolvea wérie de
atividades cientificas, tecnoldgicas, organizadmnafinanceiras e
comerciais. Uma empresa inovadora em TPP é umaesmpmue tenha
implantado produtos ou processos tecnologicamemeosn ou com
substancial melhoria tecnoldgica durante o periedo analise. (OCDE,
Manual de Oslo, 2004, p. 54).

As “atividades cientificas e tecnoldgicas” séo dagigque correspondem

“ao “esforco sistematico, diretamente relacionadm @ geracéo, avanco,
disseminacao e aplicacdo do conhecimento cientfiznico em todos os
campos da Ciéncia e da Tecnologia. Incluem asdatils de pesquisa e
desenvolvimento (P&D), o treinamento e a educaé&aita e cientifica,

bem como os servigos cientificos e tecnoldgicosinBmento e educagéo
técnica e cientifica correspondem a todas as atieélsl relativas ao
treinamento e ao ensino superior especializadound@rsitario, ensino

superior e treinamento para graduacdo universitgg@s-graduacao e
treinamentos subsequentes, além de treinamentmgadbd para cientistas
e engenheiros” (OCDE, Manual Frascati, 1993, gra8ucéo livre).
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Também o Manual Frascati oferece a seguinte débnipara pesquisa e

desenvolvimento:

“Pesquisa e desenvolvimento experimental compreende trabalho
criativo, realizado em bases sistematicas, comaidade de ampliar o
estoque de conhecimento, inclusive o conhecimentbaminem, da cultura
e da sociedade, assim como o uso desse estoqo@fiEcinento na busca
de novas aplicacbes. Compreende trés atividadesquiza basica —
trabalho experimental ou tedrico realizado primairdente para adquirir
novos conhecimentos sobre os fundamentos de fatosewdmenos
observéaveis, sem o propoésito de qualquer aplicagadtilizacdo; pesquisa
aplicada — investigagéo original, realizada cormalitlade de obter novos
conhecimentos, mas dirigida, primordialmente, a ahjetivo pratico;
desenvolvimento experimental — trabalho sistematiapoiado no
conhecimento existente, adquirido por pesquisaspela experiéncia
pratica, dirigido para a producdo de novos matgrigirodutos ou
equipamentos, para a instalagdo de novos processtEsnas ou servigos,
ou para melhorar substancialmente aqueles ja pidmhiou instalados”
(OCDE, Manual Frascati, 1993, p.30, traducéo livre)

No Brasil, a legislagdo atinente a C&T, inclusivee de Informatica, aplica os
principios do Manual Frascati e do Manual de Osktabelecendo que sdo elegiveis aos

seus beneficios 0s projetos com as caracteristinfrg, outros conceitos, assim definidas:

- Atividades de pesquisa e desenvolvimento — P&Dcompreendem o trabalho
criativo, realizado em bases sistematicas, comnalidade de ampliar o
estoque de conhecimento, assim como 0 uso dessgiesie conhecimento

na busca de novas aplicacdes.

- Pesquisa basica dirigida atividades executadas com o objetivo de adquirir

conhecimentos quanto a compreensdo de novos fem8meom vistas ao

desenvolvimento de produtos, processos ou sistemmasdores.

« Pesquisa aplicada atividades executadas com o objetivo de adquiowvos
conhecimentos, com vistas ao desenvolvimento omapamento de produtos,

processos e sistemas.

- Desenvolvimento experimental atividades sistematicas delineadas a partir de
conhecimentos pré-existentes, visando a comprovagéalemonstracdo da
viabilidade técnica ou funcional de novos produtpeycessos, sistemas e
servicos ou, ainda, um evidente aperfeicoamento jdogroduzidos ou

estabelecidos.

- Servicos de apoio técnico servigos indispensaveis a implantagdo e a

manutencao das instalacdes ou dos equipamentasadiest, exclusivamente, a
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execucado de projetos de pesquisa, desenvolvimantmavacdo tecnologica,
bem como a capacitacdo dos recursos humanos aesdesados, diretamente

vinculados as atividades relacionadas nos inciadsl |

« Inovagédo tecnoldgicaa concepc¢do de novo produto ou processo de éadiac
bem como a agregacdo de novas funcionalidadesraatedsticas ao produto
ou processo que impligue melhorias incrementaietve ganho de qualidade

ou produtividade, resultando maior competitividadanercado.

Conforme explicitado no Manual de Oslo, em setdeeslta tecnologia, a atividade
de P&D detém papel central entre as atividadesndeagdo, enquanto outros setores
apoiam-se majoritariamente na adocdo de conheamerde tecnologia. Diferencas na
atividade de inovagao entre setores — por exempbeacdes incrementais ou radicais —
também posicionam diferentes demandas na estmrtga@aizacional das empresas, e fatores
institucionais como regulacdes e direitos de pegaie intelectual podem variar no que
tange a seu papel e importancia. E essencial @masidssas distingbes no delineamento de
politicas e estratégias. Elas sdo também imposgaptga a mensuragdo, quando Sao
coletados dados que permitem a analise entre setaregidoes e quando uma estrutura de

mensuracao é aplicavel a um conjunto mais ampiodiestrias.

A afericdo da taxa de inovacdo compreende esfateogprendizado de naturezas
distintas por parte das empresas. Isso porque cettorde inovagao abrange tanto aquilo
que é novo para o mercado, quanto a inovacdo agebaa Otica da propria empresa, ou
seja, que nao representa uma novidade para o merdasim, a taxa de inovacéao reflete
esforcos proprios de aprendizado para o lancam@mtoovos produtos e processos no
mercado e iniciativas de modernizagdo por meio daisgdo de conhecimentos

desenvolvidos por outras empresas e setores.

A consideracdo do conceito ampliado de inovacaopdembase a nocao de que 0s
processos de difusdo sdo mais do que meros destmiits da inovacdo, mas etapa
integrante desta, pois representa o nivel de riecgule e a velocidade de disseminacdo das
novas tecnologias no mercado. Isso permite umaepefio mais abrangente do processo

inovador e do dinamismo da indUstria na economia.
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3.2.3.1 Ainovacao no contexto internacional

O Global Innovation IndexGll), ou indice Global de Inovacgéo é a mais coneala
iniciativa de medicdo global do nivel de inovac&s gaises. Sua edicdo mais recente, o
Global Innovation Index 2015: Effective InnovatiBolicies for Developmentesulta da
colaboracao entre a Cornell University, a INSEA® @rganizacdo Mundial de Propriedade
Intelectual (OMPI) e abrange 141 economias de todaindo, empregando 79 indicadores

que permeiam um amplo conjunto de teffas.

De acordo com o GIl, os elementos consideradoslassificacdo dos paises no
ranking mundial de inovacdo leva em conta a existénciaaidpde das instituicbes de
gestdo e execucdo de P&D, a quantidade e qualidadmapital humano envolvido nas
atividades de PD&l, a sofisticacdo do mercado, inswos de inovagéo, a colaboracdo da
indUstria com universidades e institutos de pesgu@km da qualidade da regulacdo que

incide sobre o setor.

Em sua edicdo de 2015, o GIl aponta que, em médiaato tecnoldgico entre
paises em desenvolvimento e paises desenvolvidoerapmente esta se reduzindo. Uma
explicacéo para isso seria que cada vez mais agseE&m superado em termos de insumos
e resultados de inovacao, em relacdo ao seu projweb de desenvolvimento. Segundo o
Gll, para os paises emergentes que estdo em prodessatching-up tecnolégico, a
experiéncia mostra que a mera ado¢ao de tecnolpgrasi s6 ndo é mais suficiente para
manter um cenario de crescimento. Esses paisegrambvem investir em inovacao e o
apoio governamental € crucial para promové-lo (CBRNUNIVERSITY, INSEAD e
WIPO, p. XX).

O Gl ressalta que, como 0s processos de inovagéeconomias emergentes sao
mais orientados para a difusdo e absorcdo de comdreo, em vez de realizar
investimentos em P&D grande parte das empresastia tentam colher os beneficios do
catching-up tecnolégico e recuperar o atraso mediante a adopgdatransferéncia
internacional de tecnologia. Elas preferem incestifiscais ao invés de financiamentos

diretos e subvencdes para P&D, pois lhe oferecemosi imediatos para inovar e investir

18http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/3dl/ig
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sem ter que se submeter a burocracia dos pedidosulmleencdo publica que podem,

ademais, revelar ainda que parcialmente suas ish@aadoras (Id., p. XX).

Nesses paises, segundo o Gll, a énfase deve sentido de adquirir conhecimento,
tanto quanto em fornecer as condi¢des estrutudmquadas que estimulem o processo de
inovacdo tecnolégica e difusdo de conhecimento. &as: a estabilidade de politicas
publicas, legislacéo, regulamentos e apoio instinad; educacédo de boa qualidade e ensino
técnico e superior generalizado para melhorar adcidade de absorgcdo tecnoldgica;
infraestrutura basica solida e disseminada; exteleivel de prestacdo de tecnologias da
informac&o e comunicacao (TICs); protecdo aostdsale propriedade intelectual; e forte

interacdo entre os institutos publicos de pesquosaos institutos privados.

A melhor combinacdo dessas politicas dependerdobtivos mais amplos de
desenvolvimento de um pais, e deve ser feita erabomc¢do com todas as partes
interessadas para maximizar as chances de suddssa.boa coordenacdo entre os

ministérios e entre setores do governo e destesocgator privado € essencial.

Como resultado, os programas da politica de inavag&ionais estdo prosperando
em paises de baixa e média renda. Duas princigaientes de politicas publicas devem
formar o nucleo da politica de inovacdo. De um Jaud a preméncia de melhorar as
condicbes do contexto da inovacado, incluindo o aentbi de negocios, acesso ao
financiamento, o estimulo a concorréncia e a atsextamercial. De outro lado, os paises
também precisam de politicas especificas de inovdeétinadas aos agentes da inovacéo e
a associacao entre eles, que incluam projetos araldos de pesquisa, parcerias publico-

privadas elusters

Isto implica a criacdo de uma forte base de capitatano e de pesquisa que inclui
infraestruturas de pesquisa, empresas e mercatisscados, associacdo entre inovacao e
absorcédo de conhecimento, e que promovam os résslt@a inovacdo. Inclui também o
apoio directo as empresas em PD&l, sob a formaubleencdes, subsidios, ou medidas
indiretas, como iseng¢des e créditos fiscais. Usidades e institutos publicos de pesquisa
devem ser financiados por meio de mecanismos campstde financiamento (Id., p. 6).

O Gl ressalta, ainda, que medidas de estimulo rdadda também facilitam a
absorcéo de inovacgdes especificas, por meio deasosmregulamentos, e podem promover

a inovacgdo liderada pelo consumo. Os gestores décios encarregados de inovagao
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ouvidos pelo Gll ressaltam a importancia da legé&bacom visdo de futuro para apoiar a
inovacdo e os mercados (por exemplo, para “camtaligentes”). Eles apontam ser
imprescindivel a harmonizacao internacional da leggw de novas tecnologias para que

possam difundir mais rapidamente a inovacao e dasiéomercialmente viaveis.

A parte essas prescricdes gerais em prol da inoyac@ll alerta para o fato de que
a combinacédo adequada dessas abordagens deperda enedida do contexto especifico
desses paises, cujas condi¢cdes para inovar sdo desidiadoras que as dos paises
desenvolvidos. Além dos desafios macroeconémicai enfraestrutura mais fragil, os
paises em desenvolvimento apresentam mercadogateis de produtos, de capitais e de
trabalho, sistemas de educacdo mais fracos e wsButegulatorias debilitadas, que nao

fornecem os incentivos apropriados a inovacao.

Entre outros fatores complexos, peculiares aos epaiemergentes e em
desenvolvimento, o GIlI 2015 ressalta que nessesgaapesar de recursos significativos
serem dedicados a atrair multinacionais e invesiioseestrangeiros, menos atencao é dada
para a questdo de como capturar e maximizar regséies positivas para a economia local.
As organizacbes intermediarias tais como asso@acgetorias, organizacdes nao-
governamentais ou instituicdes de certificacdo, susEtao e testes, podem desempenhar

papel relevante na transmisséo do conhecimentmdtimacionais para os atores locais.

Entre as principais constatacdes do Gll 2015 egiéla referente & importancia das
instituicbes (Id., p. 10). Em todas as regides,iferehcial mais visivel em termos de
desempenho da inovacgéo situa-se no pilar dasuigsis. A métrica do GlIl, portanto,
confirma um principio fundamental da literaturaemiacional sobre o tema: boas politicas
de inovagcdo comegcam com boas instituicbes de i@&owvaQ conjunto de regras definidas
pelas instituicbes € particularmente importanteap@ economias em desenvolvimento
porque orientam as interacdo entre o0s atores emacSis recorrentes. Estas regras
estabelecem as diretrizes formais e informais,idagpor esferas nacionais, internacionais,
privadas e publicas, como eles interagem para phodu desenvolver novas ideias e
inovacdes em determinadas regides, gerando ambidatseguranca e a previsibilidade de

gue necessita a C&T.

O grupo dos BRICS esta no topo dankingde qualidade da inovacgéo entre o grupo
de paises de renda média. Este grupo, com excagéantlacao do Brasil para o nUmero de

patentes depositadas, aumentaram suas pontuacOe®des os trés indicadores de
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qualidade. A pontuacdo da China para a qualidadenolacdo tem melhorado mais
rapidamente do que seus vizinhos dos BRICS e dantesdos paises classificatos no grupo
top 10 O hiato entre a China e outras economias de renédia tem aumentado

continuamente desde 2013. (Figura 3).
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Figura 3 — Métrica da Qualidade da Inovacao: o grup das 10 maiores economias € 0
grupo das 10 economias de renda média

Em relacdo a qualidade da inovacado, Estados Ueidtisina lideram os respectivos
grupos das 10 maiores economias e 0 grupo dasoh@mdas de renda média, com ampla

margem entre eles.

Embora a india também tenha melhorado a pontuag@nt@ a inovacdo, seu
crescimento né&o foi tdo substancial quanto o da&l® Brasil, por outro lado, apresentou
retrocesso nesta métrica, embora a diferenca degdo entre a india e o Brasil tenha-se
reduzido consideravelmente desde 2013. A Afric&dbmanteve-se em niveis constantes,

ainda abaixo de todos os de seus pares do grudRIGS.

Os paises com maior grau de industrializacdo rexmmrh que suas estratégias de
inovacdo configuram uma abordagem coerente queceisaenar as diversas politicas em
matéria de pesquisa cientifica, comercializacaoted®ologia, investimentos em TICs,
desenvolvimento em educacdo e qualificacdo, mevasigle estimulo fiscal, comercial,

propriedade intelectual, compras governamentaisteuimentos de regulacdo de uma forma

91



integrada, que impulsiona o crescimento da econoona um todo através da promocéao

da inovacéo (Id., p. 91).

Para proporcionar uma perspectiva de negoécios ssbppliticas de inovagdo dos
paises, foco da edicdo 2015 do Global Innovati@exnuma pesquisa com mais de 400
lideres empresariais em diversos paises foi coddymara oferecer uma perspectidtom-
up sobre as politicas de inovacgao (Id., p. 99). AsstaiacOes dessa pesquisa se dividem em
duas categorias gerais: areas onde a inovacaos@lemda relevante e areas preocupantes.

A perspectiva do setor privado sobre essas pditida inovacdo € apresentada

resumidamente abaixo:

e As empresas pesquisadas mostraram-se confiardbse ssuas proprias
capacidades de inovagcdo e mais da metade dos istades avaliaram seu

desempenho como "excelente" ou "muito bom" em tadaweas.

* O desenvolvimento de inovacéo radical e colal@magpm parceiros externos
foram as duas areas onde as empresas viram a mag@ssidade de

aprimoramento.

» Oitenta por cento dos entrevistados disseramagueondi¢cdes em seus paises

Ihes permitem buscar objetivos estratégicos paraveacao.

e Contudo, foram ressaltadas preocupacdes com poliis publicas em trés
areas: necessidade de legislacdo com visdo de fatupara apoiar 0s
mercados futuros, a previsibilidade da regulacdo, é&m como a

harmonizacao da regulamentacédo internacionagrifo n0sso).

* Mais de 60% dos entrevistados consideram as medisl de politicas publicas
como "importantes” ou "muito importantes" para apoi ar a inovacao(grifo

NOSso0).

« As empresas pesquisadas sugeriram que 0 amhieni@ovacdo pode ser
melhorado mediante politicas destinadas a fomdrdhilidades associadas a
inovacdo e ao empreendedorismo, proporcionandao apdnfraestruturas de
P&D (por exemplo, laboratérios e equipamentos), aendcendo apoio

financeiro.

Atencdo especial € dedicada pelo Gl 2015 relatardaen as TICs. Pontua que,

apesar de as infraestruturas fisicas continuarsar anportantes, a infraestrutura digital é
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hoje elemento crucial da inovacao. A infraestrutligatal € muito mais do que as redes de
telefonia fixa do passado. Hoje refere-se a implgid de redes de telecomunicacdes sem
fio avancadas e redes de banda larga de alta @atieibem como o estimulo a implantacao
de uma gama de aplicagbes das TICs, sistemagyeritds de transporte e de pagamentos
moveis para a TICs em saude, assinaturas digitgisverno eletrdnico. Mas, apesar de
politicas eficazes de TICs poderem estimular astommacao digital da economia de um
pais, elas exigem que os paises coordenem cor@nefigiessas politicas em matéria de
concorréncia e regulacao, P&D, universalizacdos#ogicos e alocacdo de espectro, muitas

vezes como parte dos planos nacionais de Inforenétic p. 93).

O Capitulo 4 do Gll, relativo aos Principios parauzesso da inovag¢ao nacional,
elaborada por Robert D. Atkinson and Stephen Eaedinbros ddnformation Technology
and Innovation Foundatigrapresenta o crescente reconhecimento de que/acim € algo
que todos os paises podem e devem se engajarp@&erstados seis principios-chave que
todas as nacdes deveriam levar em consideracdo defidelinear e implementar politicas

mais efetivas de inovacao, conforme sumarizadoabai

Principio 1: A politica de inovagcdo deve ter foeco maximizar a inovagcdo em
todos os setores. Apesar de a manufatura, em geaahanufatura de
de alta tecnologia, em particular, serem composenm@ortantes da
inovacdo, maximizar a inovagéo significa amplifiaéem todos os

setores.

Principio 2: A politica de inovacdo deve apoiarowdos tipos e etapas da
inovacdo. Um dos maiores erros que 0s paises comete suas
estratégias de inovacdo é defini-la de maneira omuéstrita,
concentrando-se principalmente no desenvolvimerfabecacdo de
produtos de alta tecnologia. Os paises devem ter ém estratégias
transversais de crescimento da produtividade, aésirde tentar
crescer principalmente pela mudanca da composie&ua economia

a partir dos setores de menor para os de maior &gfegado.

Principio 3:  Ativar a rotatividade tecnologica edastruicdo criativa. Para ter
sucesso em inovacdo, 0s paises precisam fazer dmigue
simplesmente estimular alguma inovagdo de valoegagio para

complementar o que ja esta ocorrendo em outrasoetas lideres.
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Principio 4:

Principio 5:

Principio 6:

Precisam estimular a inovacao disruptiva, que dasuwiezes gerada
por novos operadores no mercado, especialmentenesgentes em

suas proprias economias.

Manter baixos o0s precos das importacde bens de capital,
especialmente de TICs. Sem novos investimentos agtat
renovando o estoque de capital de um pais, a iBovperde o0 seu
vigor, 0 crescimento da produtividade tende a estage a
competitividade das empresas tende a diminuir. Aonenaneira de
0S paises manterem baixo o custo de bens de capitalitar as
tarifas e outras barreiras comerciafss TICs representam uma
tecnologia de uso geral que é propulsor fundamentado
crescimento econdmico moderno, respondendo hoje paum
quarto do crescimento econbémico em muitos paises em
desenvolvimento. Embora muitas na¢des imponham alaarifas
sobre produtos de TIC em uma tentativa de aumentaa receita
do governo ou para criar uma industria de TICs mais
competitiva, muitas nacgdes, incluindo China, Georgi Malasia, e
Vietnam, limitam, muito apropriadamente, 0s custosimpostos

pelo governo sobre os produtos de TICrifo nosso).

Apoiar a geracado de insumos-chave panavacédo. As empresas nao
sO precisam ter acesso a melhor categoria possévéhsumos de
TICs, mas também precisam ter acesso a outros ossuhave,
incluindo infraestrutura digital, mao de obra esplexada e producédo

e transferéncia de conhecimentos.

Desenvolver uma estratégia nacional de inovacao eogutividade
e organizacbes para apoia-la. Isso inclui disposig® como
incentivos fiscais para P&D, apoio a polos de inogdo regionais e
suporte a pequenas empresas inovadorégrifo nosso).
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3.2.3.2 Ainovacao na industria brasileira a luz d@indicadores internacionais

A metodologia estabelecida no Manual de Oslo temvidae também de base para
levantamentos sobre o desempenho inovador da rradbstsileira, a Pesquisa de Inovacéo
Tecnoldgica, realizada desde 2002 pelo IBGE e guesanta um quadro abrangente da

PD&lI industrial no Brasil.

Em sua 5a edicdo, o estudo mais recente compreepedodo de 2009 a 20%%e
tem tornado possivel ndo apenas caracterizar oeggocde inovacdo nas empresas
brasileiras como fazer comparagfes com outrosaisés conceitos sao Uteis para avaliar
os resultados das pesquisas e construir um quandnpacativo da PD&I na industria
brasileira, pois ajuda a identificar as fragilidad#o pais e a estimar a distancia que o

separa da fronteira tecnolégica.

De forma geral, esses levantamentos estdo amparad@sconcepcao ampliada do
processo de inovacdo, que incorpora os processodifagio tecnologica, as fontes
diversificadas de informacao utilizadas pelas esggeem suas atividades inovativas e as
complexas interacdes entre estas e 0s demais aggpraeparticipam da geracdo e do uso
dos novos conhecimentos. Anteriormente, o focoiaeeeclusivamente sobre os esforcos
de P&D, associados aos gastos empresariais e aosos humanos alocados nessas
atividades (HOLLANDA, 2010). Hollanda ressalta, ¢mor que a aplicacdo do conceito
ampliado de inovacédo envolve maior imprecisdo de auwo conceito de P&D, gerando
alguma dificuldade para a uniformizacédo das infa@@ea concedidas pelas empresas e a

comparacao dos resultados.

Considerando a industria brasileira em seu conjénéinda limitado o nimero de

empresas que inovam no Brasil.

Assinala Sandra Hollanda que, no periodo 2003 &,20® universo de mais de 91
mil empresas industriais consideradas na Pintenap2.956 (3,2%) introduziram produtos
novos e pouco mais de 1.500 (1,6%) processos ma@so mercado nacional. Na grande
maioria das cerca de 33 mil empresas industriasilbiras classificadas como inovadoras no
periodo, 0s produtos e processos eram Novos apandsca interna da empresa e nao do
mercado nacional (HOLLANDA, 2010).
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Esses resultados, segundo Hollanda, apontam a rpirgiiicia dos esforcos de
modernizacdo e atualizacdo tecnoldgica nos progessonovacao realizados no Pais e se
diferenciam daqueles observados em outras econocaias grau de desenvolvimento
proximo ou superior ao da economia brasileira, ¢daras de inovagdo para 0 mercado

significativamente mais elevadas que as nacionais.

Observando-se apenas o setor industrial, verifsarescimento sistematico da taxa
de inovagédo nas quatro edi¢cdes da Pintec — de%I1paga 38,11% -, tendo sido registrada a
queda para 35,56% no periodo 2009-2011. Isso migmfie cerca de um terco das empresas
consideradas teria introduzido pelo menos uma g@vae produto ou processo no intervalo
de tempo considerado, conforme ressalta a autondoEa muito inferior aos indices do
conjunto de paises industrializados mais inovadassa taxa coloca o Brasil em posicao
relativamente confortavel, préxima a paises conpaiisa e Franca (HOLLANDA, 2010, p.
107-108).

E hoje assente na doutrina que a inovacgéo é unegsocomplexo e incerto, que ndo
depende direta ou exclusivamente da realizacdo aasdades de pesquisa e
desenvolvimento. Hollanda recorda que estudoslidgdo schumpeteriana sobre inovagéo
iniciados nos anos 90 atestam que grande partmidadivas bem-sucedidas de introducéo
de novos produtos e processos nao tem origem em (R&Dp. 113). Sdo diversificadas as
fontes de informacgé&o relevantes a que as empresaisem para identificar oportunidades de

mercado e inovar, ndo se limitando apenas a P&D.

Por um lado, a realizacdo de atividades de P&D asdegura que os esforcos de
inovar serdo necessariamente bem-sucedidos, péistm de uma estratégia de inovacao
depende de conjunto mais amplo de competénciapate das empresas, que envolvem
desde a capacidade de mudanca organizacional,commo do mercado, até a detencdo de
outros ativos complementares. Por outro lado, t@ndefortalecer a capacidade de as
empresas identificarem novas oportunidades teciwal®ge de mercado, além de gerarem

externalidades para todo o conjunto da economia.

Cabe ainda notar que, quando se trata de PD&lndékeia predominante nas
empresas € busca-las em outras fontes além dordgmbigadémico. Segundo dados da IBM

Global CEO Study, a universidade situa-se apenaS®dugar na preferéncia das empresas

http://www.pintec.ibge.gov.br/downloads/pintec20 PMpublicacao%20completa.pdf

96



em se tratando das fontes preferenciais para iohoaativas, atras de empregados, parceiros
comerciais, clientes, consultores, competidoresladds internas de vendas e de P&D
(Figura 4).

Employees
Business partners
Customers
Consultants

Competitors

Associations, trade shows,
confarence hoards

Intarnal sales and
sarvice units

Internal R&D

Academia

Fonte: IBM Global CEO Study (765)
Figura 4 — Fontes mais Importantes de Ideias Inovatas

Levantamento recente realizado pela Mckinsey, “R&Dategies in Emerging
Countries”, corrobora essa percepcéo, indicanddbdle das empresas consultadas realizam
preferencialmente investimentos internos em P&[djadado a parcerias com fornecedores

18% dos investimentos e a universidades e parcata¥emicos meros 13% (Figura 5).
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More in-house R&D investment

“h of respondents Allocation of Distribution of allocated
spending in budget, %
companies’ 2011 sy
I::rudgats,' &, B Dovelopad sconomigs
@ Emerging economies
D't krow

In-house R&D,

n = 537 o8

Collaborative RED with supplisrs,

. 1
n =529 G

Universities and acadsmic partnerships., .-
n=2530

Other collzborative RED
{eq, industry organizations, brokers), 10
n= 526

R0 that is fully outsourced,
n=2520

Fonte: Mckinsey Quarterly — R&D Strategies in EnmgggCountries
Figura 5 — Preferéncia das Empresas na Alocacao tfevestimentos em P&D

O Brasil ndo esta distante dessa realidade. Dagl®ndec de 2011 mostram que as
universidades e centros de pesquisa ndo sédo dpptifionte de PD&l, nem mesmo 0s

parceiros preferenciais para as empresas (Figura 6)

Portanto, embora se reconheca que grande parcelaaeacdes ndo deriva direta e
imediatamente das atividades de P&D, as difereobasrvadas na dimensédo das empresas
que realizam essas atividades no Brasil séo imdasatia menor capacitacéo tecnoldgica do

setor industrial brasileiro.

A despeito desse quadro, as leis de fomento a PD&rasil ignoram essa realidade
e voltam-se predominantemente para o fortalecimeatorelacdo universidade-empresa,
deixando as empresas desprovidas de meios deapwweacao, sobretudo aquelas de maior
porte. Essa é um dos principais motivos pelos qusiacentivos fiscais ganham importancia
no cenario da PD&I para médias e grandes empresias se vera adiante.
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FONTES DE INFORMA.[;EO para Inovag3o IMPORTANCIA DOS PARCEIROS para
segundo as empresas (%) inovagdo segundo as empresas (%)
. .. . Fornecedores 76,5
Redes de informagbes informatizadas 5
Clientes 59,4
Fornecedores 70,3 Centros de capacitagdo profissional
) e assisténcia técnica 35,3
EBente e Instituighes de testes, ensaios e
— B 613 certificagbes 35,3
utras areas da empresa r . . . .
P Universidades ou institutos de
Feiras e exposiches 53,4 B 30,5
Empresas de consultaria 291
Concorrentes 49 8 v '
Conferéncias, encontres e publicagbes Concorrentes 259
especializadas 348
Centros de capacitagdo profissional 279
Instituigdes de testes 26,1
Empresas de censultoria 229
Instituto de pesquisa ou centros
tecnoldgicos 176
Universidades ou outros centros de
ensino superior 16,7
Departamento de PED 142
Outra empresa do grupo 4.4

Fonte: Pintec 2011/IBGE
Figura 6 — Principais Fontes de Informacéo e Parc@s para PD&I nas Empresas

3.2.4 Conceitos e indicadores relevantes no seta @ICs

A consideracdo dos resultados das varias edigcOPestpuisa de Inovacédo do IBGE
sugere a interferéncia de fatores econdmicos campis sobre a decisdo de inovar por
parte das empresas. O setor de TICs ndo estaoasd@adontexto das demais empresas
industriais inovadoras e tampouco de outros fatgres incidem sobre a economia. Ao
contrario, permeia e é transversal a todos os eseterpor isso é influenciados pelos
mesmos fatores que atingem, positiva ou negativeenerrestante da industria brasileira e
internacional, inclusive aqueles que refletem a@daxa de inovagdo para o mercado

nacional e a pequena intensidade tecnoldgica cld@swnesses levantamerfbs.

2para compreensdo mais profunda sobre o caratéméist da inovagdo e dependéncia das decisGes e
estratégias tecnoldgicas decondicionantes macréetoas, politico, institutcional e ficanceiro esiieos de
cada pais, v. CASSIOLATO; LASTRES, 2005.
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Em linha com os conceitos oferecidos pelo ManuaDd®, o Decreto 5.906/2006,
que regulamenta a Lei 8.248/1991, define a gamatig@lades consideradas pesquisa e

desenvolvimento para os efeitos da percepc¢do desfibes fiscais no setor de TICs:

‘Art. 24. Consideram-se atividades de pesquisa serd®lvimento em
tecnologias da informacéo, para fins do disposgants. e &

| - trabalho tedrico ou experimental realizado denfa sistematica para
adquirir novos conhecimentos, visando a atingiretinp especifico,
descobrir novas aplicacbes ou obter ampla e premsapreensdo dos
fundamentos subjacentes aos fendbmenos e fatosvatiesr sem prévia
definicdo para o aproveitamento pratico dos redatta

Il - trabalho sistematico utilizando o conhecimeatiuirido na pesquisa
ou experiéncia pratica, para desenvolver novos ria@e produtos,
dispositivos ou programas de computador, para im@iear novos
processos, sistemas ou servigos ou, entdo, par@igpar os ja produzidos
ou implantados, incorporando caracteristicas inonss]

IIl - servico cientifico e tecnoldgico de assessokonsultoria, estudos,
ensaios, metrologia, normalizagao, gestdo tecrmddomento a invencao
e inovacgéo, gestéo e controle da propriedade atirlegerada dentro das
atividades de pesquisa e desenvolvimento, bem conpdantacao e
operacdo de incubadoras de base tecnolégica envldg@as da
informacdo, desde que associadas a quaisquer idiam@s previstas nos
incisos | e Il deste artigo;

IV - formacgédo ou capacitacao profissional de niveéslio e superior:

a) para aperfeicoamento e desenvolvimento de m@Euhsimanos em
tecnologias da informacéo;

b) para aperfeicoamento e desenvolvimento de regsurisumanos
envolvidos nas atividades de que tratam os indedsa 1l deste artigo; e
c) em cursos de formacdo profissional, de nivelesap e de pos-
graduagdo, observado o disposto no inciso Il tdc2ar’

Relativamente aos beneficios fiscais concedidangwesas que produzam bens de
informatica na Zona Franca de Manaus, também oee&.008/2006, que regulamenta
especialmente o art® 2la Lei 8.387/1991, define as atividades de P& erdérios para

sua avaliagao:

‘Art. 20. Consideram-se atividades de pesquisaserdmlvimento para fins
do disposto nos arts? & %

| - trabalho te6rico ou experimental realizado dama sistematica para
adquirir novos conhecimentos, visando a atingir afyetivo especifico,
descobrir novas aplicacdes ou obter uma amplagspreompreensao dos
fundamentos subjacentes aos fendbmenos e fatosvatiesr sem prévia
definicdo para o aproveitamento préatico dos redotta

Il - trabalho sistematico utilizando o conhecimeatiguirido na pesquisa
ou experiéncia pratica, para desenvolver novos ria@ge produtos,
dispositivos ou programas de computador, para img@hear novos
processos, sistemas ou servigos ou, entdo, par@igpar os ja produzidos
ou implantados, incorporando caracteristicas inonss]

Il - formacédo ou capacitacdo profissional de réweiédio e superior:

a) para aperfeicoamento e desenvolvimento de m@Euhsimanos em
tecnologia da informacdo e demais areas considerpdaritarias pelo
Comité das Atividades de Pesquisa e Desenvolvim@tdmazonia;

b) para aperfeicoamento e desenvolvimento de regurisumanos
envolvidos nas atividades de que tratam os indjdog IV;
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c) em cursos de formacéo profissional, de nivediong superior, inclusive
em nivel de pés-graduacdo, nas areas consideradetapas pelo Comité
das Atividades de Pesquisa e Desenvolvimento nazdmie observado o
disposto no art. 23, inciso lIl.

IV - servigo cientifico e tecnoldgico de assessocensultoria, estudos,
ensaios, metrologia, normalizagao, gestdo tecrmdgomento a invencao
e inovagéo, gestédo e controle da propriedade atirlegerada dentro das
atividades de pesquisa e desenvolvimento, bem conpantacdo e
operacéo de incubadoras, desde que associadassquguadas atividades
previstas nos incisos | e Il.

Paragrafo Gnico. As atividades de pesquisdesenvolviment®erao
avaliadas por intermédio de indicadores de respstathis como: patentes
depositadas no Brasil e no exterior, concessdooditutaridade ou de
participagdo nos resultados da pesquisa e desemeniio as instituicdes
convenentes parceiras; prototipos, processos, gar@ay de computador e
produtos que incorporem inovacao cientifica ou dégica; publicacdes
cientificas e tecnolégicas em peridédicos ou eveaimstificos com reviséo
pelos pares; dissertacdes e teses defendidassgioofiis formados ou
capacitados; conservacdo dos ecossistemas e oitdisadores de
melhoria das condi¢cGes de emprego e renda e pranaaciclusao social.
Art. 21. Serao enquadrados como dispéndios de [sasqwe
desenvolvimento, para fins das obrigagbes previstaart. 3, os gastos
realizados na execucdo ou contratacdo das atiddesfeecificadas no art.
20, desde que se refiram a:

| - uso de programas de computador, maquinas, aaptos, aparelhos e
instrumentos, seus acessorios, sobressalentesagnégitas, assim como
servigos de instalagcao dessas maquinas e equipasnent

Il - implantacdo, ampliacdo ou modernizacdo derkidoio de pesquisa e
desenvolvimento;

[l - recursos humanos diretos;

IV - recursos humanos indiretos;

V - aquisicao de livros e periddicos técnicos;

VI - materiais de consumo;

VII - viagens;

VIII - treinamento;

IX - servicos técnicos de terceiros; e

X - outros correlatos.’

Recentemente, em processo inédito que envolvewlkanxiblica e participacdo da
industria de TICs instalada em Manaus, o Consethddiministracdo da Suframa (CAS)
aprovou a Resolucdo 71, maio de 2016, que disaipincumprimento das obrigacdes
relativas aos investimentos em atividadesP&D na Amazoni®cidental para as empresas
que produzem bens de informétidceneficiados no ambito da ZFM e estabelece
procedimentos, critérios e definicdes relativameastatividades de P&D, como segue:

‘Art. 2° Para os fins desta Resolucao, considera-se:

| - INVESTIMENTO EM PESQUISA E DESENVOLVIMENTO - PR: a
contrapartida financeira de empresas titulares getos industriais de
bens de informatica favorecidas com a concessadacaativos fiscais no
ambito da ZFM em atividades de pesquisa e deseém@mio a serem
realizadas na Amazobnia Ocidental, incentivando eeolvimento
cientifico e tecnologico regional, com valorizagcada tecnologia
desenvolvida pelas empresas, entidades, instimieddemais pessoas da
cadeia de inovacao;
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I - PLANO DE P&D: o artefato formal destinado asdiminar os
investimentos em P&D a serem realizados em detaduiperiodo;

Il - ATIVIDADE DE P&D: a a¢éo ou projeto decorrentio plano de P&D
destinada a realizar os investimentos em P&D;

IV - PRODUTOS INCENTIVADOS: os bens de informatica
industrializados na Zona Franca de Manaus com fpr@gprovado pelo
Conselho de Administracdo da Superintendéncia daaZBranca de
Manaus - SUFRAMA e que ndo se destinem ao atiwdixempresa.

V - AMAZONIA OCIDENTAL: os Estados do Acre, AmazasaRondonia
e Roraima.

VI - CAPDA: 0 Comité das Atividades de Pesquisaes&hvolvimento na
Amazonia.

VIl - FNDCT: o Fundo Nacional de Desenvolvimentoegifico e
Tecnolégico.

VIl - CT-AMAZONIA: o fundo setorial do FNDCT de fmento de
atividades de pesquisa e desenvolvimento na regi@adnica;

IX - PROTI-AM: o Programa de Apoio ao Desenvolvirteedo Setor de
Tecnologia da Informac&o na Amazonia:

X - INSTITUICAO DE ENSINO, PESQUISA E DESENVOLVIMERO:
as entidades abaixo relacionadas, desde que tenkade ou
estabelecimento principal na Amazdnia Ocidental.’

3.2.5 Outros elementos conceituais relevantes

Outra conceituacdo necessaria a este trabalhoedpeito a propria definicdo do
setor econdmico de Tecnologias da Informacdo e @Gmacao (TICS), cujo escopo para
classificag@o passou a ser discutido a partir dadiede 1990.

O Relatorio Final do Projeto de Avaliacdo da Paditde Informatica (UNICAMP;
CGEE, 2010), que se tornou referéncia importante s trabalhos subseqientes de
auditoria do TCU nesse campo, ecoa uma classificdgasetor de TICs consolidada nos
estudos da OCDE. Segundo o entendimento da OCI3Es éscnologias resultam de uma
dindmica produtiva de crescente importancia par@&canomia mundial baseada na
microeletrbnica, telecomunicacbes e informatica.rdddo pelo carater horizontal em
relacdo a outros setores produtivos, 0 setor de $éia integrado, além de equipamentos,
por conhecimentos intangiveis agregados em sereigtisponibilizacdo de informacédo, em
diversos graus de complexidade, que muitas vezesraéin adequadamente considerados
nos indicadores da industria de transformacaold3).

Embora nédo se pretenda adentrar no histérico eme@sdros da classificacdo do
setor de TICs em ambito internacional, transcreva-seguir a figura constante no Relatorio
Final do Projeto de Avaliacdo da Politica de Infatice que sintetiza a evolugcdo dessa

classificagdo, na qual a definicdo de TICs pasaopartir de 2007, de classificagado por
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atividade econdmica a classificacdo por produtguid 7) (UNICAMP; CGEE, 2010,
p.16¥! Tais classifica¢cdes s&o importantes para a capdgirdos indicadores para realizag&o

de levantamentos desse setor em escala mundial.

-~ g ~ _h______"‘“-—_ﬁ_
\ Evolucao da classificacao de TICs //}
——
Classificag 30 por atividade econdomica Classificag 3o por produtos (bens e servigos)
1998 2002 | 2003 2006-2007 | 2008
original revisada corrente
Primeira defini¢c 30 de | Revis3o da definicdo | Primeira definigc 3o da Segunda definicdo de | Conjunto completo de
setor de TICs de setor de TICs lista de bens de TICs setor de TICs produtos de
(baseada na ISIC (baseada na ISIC (baseada no HS 1008 e | (baseada no draft da Economia da
Rev.3) Rev.3.1) 2002) ISIC Rev.4) Informagio. baseado
na Central Product
Classification Ver. 2
Draft da lista de bens Primeira defini¢ 3o do Primeira definic3o de
de TICs foi baseado no | Setor Contetido e produtos de
Sistema Harmonizado media (baseado no Conteddo & media
de 1996 (estatisticas de | draft da ISIC Rev. 4) (baseada no draft da
comércio). Foi o CPC Ver. 2)
Baseado na primeiro acorde dos
il = N paises da OCDE. A
Industrla lista final foi baseada
nos termos do HS
2002.
Primeira definic 3o de Revis3o da lista de
servigos de TICs servigos de TICs de
(baseada no draft da 2007 (baseada no
Central Product draft da CPC Ver. 2)
Classification (CPC)
Ver. 2

Segunda definig 3o de
bens de TICs
{baseada no draft da
Produtos = bens + servigos EEENT

Definig 30 de produtos

de TICs
Baseado na gsgg;:;:zgdum
Economiada — |['formagie
Informacao

Fonte: Elabora¢do propria baseada em OCDE, 2009

Fonte: OCDE (2009)
Figura 7 — Evolucao da Definicdo do Setor de TICs

Vale registrar a definicdo dada complementarmeeta @CDE ao setor de TICs,

como aquela responsavel pelos seguintes tiposodieljois e servigos:

* Produtos TIC devem ter o propésito de realizarrgdo de processamento da
informagédo e comunicagdo por meios eletronicoslusnee trasnmisséo e
divulgacdo ou uso do processamento eletrbnico gatectar, mensurar e/ou

registrar um fenémeno fisico ou controlar um preodssico.

» Servigos TIC devem ter o proposito de capacitamgdo do processamento da

informac&o e comunicacao por meios eletronicos.

21 para a compreenséo detalhada da evolugdo ddfickg®d internacional do setor de TICs, recomerda-s
leitura do Relatorio Final do Projeto de AvaliagioPolitica de Informatica (UNICAMP; CGEE, 2010).
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Conforme adverte o referido Relatério Final, edit® indicadores comuns e
definir a abrangéncia desse setor tem sido umdata@mnplexa, pois além do carater
horizontal das TICs em relagdo a outros setoredufikms, o fendmeno da convergéncia
digital contribui para essa complexidade. A congaoig correspondente a tendéncia de
utilizacdo de uma unica infraestrutura de tecnalogara prover servicos que antes
requeriam equipamentos, canais de comunicacaopcotos e padrbes internacionais
independentes. E definida como o processo peloagutalecomunicacdes, as tecnologias da
informacdo e as midias eletrbnicas, setores queraubperavam de modo autébnomo,

passaram a atuar e se expandir de forma associada.

A combinacdo de atividades industriais, comerogaide servicos que se
referem a captura eletrénica, transmissado, diss@@m de dados e
informacdo e a comercializacdo de equipamentos edufos
intrinsecamente vinculados a esse processo passdfio, a configurar 0s
limites do setor de TICs, com crescente importanai@conomia mundial.
Essas atividades s&o realizadas por fabricantessatmicondutores,
eletrdnicos, equipamentos de informacdo e de carag@o, e por
prestadoras de servigos relacionados a tecnoldgiagormagéo, tais como
telecomunicacdes, desenvolvimento de software e @areo da internet.
(UNICAMP; CGEE, 2010, p.14)

A convergéncia vem sendo alimentada pelas estaatétg PD&I adotadas pelas
empresas de TICs, que buscam combinar itens tegino® distintos para desenvolver

novos produtos e servigos e criar novos mercados.

Segundo Tigre (2009) uma importante consequénciaralmesso de convergéncia é
velocidade da substituicdo de tecnologias existerifeo penetrar rapidamente em varios
tipos de aplicagéo, as inovagdes vem tornando etasolma ampla gama de tecnologias
exitentes. Os ciclos de vida dos produtos e seswestido se tornando cada vez mais curtos,
aumentando a rapidez com que sao difundidos e atgsgados” (TIGRE, P. 2009, p. 8).

Disso resulta que a regulacéo incidente ndo deviatee que impeca ou retarde essa
dindmica, mas deve servir como estimulo e alavgraa que tecnologias e servigos

alcancem com agilidade o mercado.
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4. BASE EMPIRICA: PD&l em TICs — vis&o do Estado ea perspectiva do mercado

Apresentada nos Capitulos anteriores a base coakeittedrica que ampara este
estudo, passa-se a apresentacdo do problema espdaipesquisa, ou seja, a discusséo do
referencial empirico. Algumas questdes centrais $dcalizadas, quais sejam: a
contextualizacdo das politicas publicas de estinwld®D&I, inclusive no ambiente
internacional, com énfae no setor de TICs; o histée escopo legal e regulatdrio que
orienta 0 apoio estatal a PD&l no Brasil; os mesaois de estimulos a PD&l, tanto na
esfera da administracdo direta — MCTIC, quantoidiagativas na Orbita da Suframa e da
Anatel; e a avaliacdo do alcance, resultados,ullifaddes e limitagcbes na implementacéo
dessa legislacdo e dessas politicas, com base almcde dos oOrgdos publicos, de
associagcOes empresariais setoriais e de estuddSnaicas sobre o tema.

4.1 Elementos do escopo legal e institucional da BDno Brasil

Elaborado no inicio da década dos anos 2000 por esogpe de mais de 150
técnicos, académicos, empresarios e servidorescpsbb Livro Verdeda Sociedade da
Informagdo no Brasilja realcava as dimensdes técnica, politica, ecmadm social das
TICs. Considerado uma agenda nacional em C&T pasatar, chamava a atencdo para
eventuais riscos desse novo paradigma, os quaodériam ser minimizados caso as
instancias politicas, regulatérias e administratilevassem em conta todas as dimensdes
dessa tecnologia na entdo chamada “Sociedade dembfdo™? A iniciativa também
considerava ser imprescindivel otimizar os investitns em P&D, intensificar a
participacdo social no processo decisorio e paora aplicacdo de recursos publicos em

projetos que maximizassem o bem-estar social.

Ainda em 2002, o chamadavro Branco: ciéncia, tecnologia e inovagaesultante
de discussdes sobre o planejamento e a reformistéma nacional de ciéncia, tecnologia e
inovacéo, declarando ndo ser obra acabada, prajseaeomo “elemento de mobilizacdo de

todos os brasileiros e convite ao debate permandatiormulacdo de consensos essenciais

22 TAKAHASHI, Tadao (org.).Sociedade da Informagdo no Brasil. Livro Verddinistério da Ciéncia e
Tecnologia. Brasilia, 2000, p. 6.
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e de definicdo de compromissos e empreendimenBsAEIL, 2002, p. 22). Tanto o Livro
Verde quanto o Livro Branco ressaltavamm o papeal @s na democratizacdo dos
processos sociais, contribuindo para a mobilizal@o cidadaos e a participagao ativa na
sociedade na dindmica da C&T no pais.

De fato, ha amplo consenso de que a pesquisafidend o desenvolvimento
tecnolégico no campo das TICs provocam profundeeraaioes em todas as esferas da
contemporaneidade, desde a vida do individuo aajigicp das nacdes, dando concretude
ao aforismo baconiano “Ciéncia € poder”. Cada vesja vantagem comparativa de um
pais reside em sua capacidade de criar e utilmaatecnologias, na rapidez da absorcéo

destas pelo setor produtivo e na eficiéncia comoguesultados sdo oferecidos a sociedade.

Cabe recordar que os paises desenvolvidos expg¢araanno pos-Guerra aumento
expressivo de investimentos publicos e privadosC&, associado positivamente ao seu
crescimento econémico. Passaram a apoiar e a doudihetamente atividades de pesquisa e
desenvolvimento em departamentos de universidaglas,institutos de pesquisa e em
laboratoérios criados com essa finalidade no andét@mpresas. Foram geradas inovacoes
que permitiram melhorar a vida das pessoas e quafiguram de modo inexoravel a

contemporaneidade.

Paises em desenvolvimento também vém trilhandontersisemelhantes, a despeito

das diferencas na velocidade e dindmica dessegsmeedas peculiaridades desses paises.

O contexto de nacdo em nivel intermediario de dedeimento humano e
econdbmico, como o Brasil, impde condicbes partreglaao tratamento de temas como o
grau de disseminacao da tecnologia na industr@napetitividade do setor produtivo, a
interacdo entre a pesquisa técnico-cientificareasssidades da sociedade, a consisténcia e
sustentabilidade das politicas e dos instrumentdiranciamento da C&T, o quadro
regulatorio que rege essas atividades, o impadondsaas tecnologias sobre o emprego,
organizacdo do trabalho, qualificacdo e formacOemd@micas e nas engenharias, as

questdes ambientais, entre outros elementos eaiepara a geragdo endogena de PD&l.

Procedeu-se, nas ultimas décadas a reforma doi@®gtema Nacional de Ciéncia

e Tecnologia, que se tornou o Sistema Nacionalndeaié® passando a incorporar de

ZPara aprofundar a compreensédo de “sistemas deci@ovaecomenda-se a leitura de CASSIOLATO;
LASTRES, 2005.
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forma explicita o conceito de Inovacdo e promowaros mecanismos de financiamento

para a pesquisa e a inovacao (Figura 8).

MODELO DO SISTEMA NACIONAL DE INOVACAQ

- GOVERNO ESTADOS
Agéncias Secretarias de C,T&I

Reguladoras FEDERAL & Fundagées de

Federais FINEP/CNPq Amparo a P&D
BNDES/CAPES

Fonte: Os desafios dos Centros de P&D sob a Gti@EPIN, apresentacdo de Virgilio Aimeida no senona
“O Papel Atual e o Futuro dos Centros de P&D not€&do da Prorrogagéo da Lei de Informatith”

Figura 8 — Modelo do Sistema Nacional de Inovacao

Mais recentemente, em 2015, a Emenda ConstitucBmaontemplou em seu art.
219-B que “o Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnaleginovacado (SNCTI) sera organizado
em regime de colaboragcdo entre entes, tanto p@blip@nto privados, com vistas a

promover o desenvolvimento cientifico e tecnolégi@inovacgédo.”

Conforme observa Carlos Américo Pacheco, os inaenta inovacdo tecnolégica

vém sendo aprimorados no Brasil a partir do momemoque a agenda de ciéncia e

2nttp://www.mct.gov.br/index.php/content/view/360228minario O Papel Atual e o Futuro dos Centros
de P D no Contexto_da Prorrogacao _da Lei de lafaran  LI.html

107



tecnologia passou a incorporar de forma mais @atama inovacdo como prioridade da
politica publica (PACHECO, 2011).

Especificamente no campo institucional, ainda ricionda década dos anos 1990,
alguns programas governamentais na area de TICzarpas a integrar o projeto de
Desenvolvimento Estratégico em Informatica, coneoi@acdo da Rede Nacional de Pesquisa
(RNP), com a missédo de implantar a infraestrutana @ internet com fins académicos; o
Programa Tematico Multiinstitucional em Ciéncia Gamputacdo (ProTeM-CC), que
articulava projetos de pesquisa consorciados entmmunidade académica e setor privado;
o Programa Nacional de Software para Exportaca@FTE&EX, cujo objetivo era ampliar a
presenca do software nacional no mercado intemakioe o Sistema Nacional de
Processamento de Alto Desempenho, SINAPAD, com jetieb de criar centros de

prestadores de servi¢cos de supercomputacao.

Se de um lado um dos principais desafios da pmltimasileira de C&T era, e em
certa medida continua a ser, a auséncia de clajeaato ao relacionamento publico-
privado, de outro lado esta a insuficiéncia de dsrestaveis de recursos, confrontando a
l6gica da incerteza inerente a essa atividade, @esselade de estabilidade e de

comprometimento a longo prazo.

Importante passo foi dado com a criagdo dos furnmlddicos setoriais; a seguir
foram dados incentivos para abatimentos propor@ocaas gastos em P&D nas bases de
calculos de tributos federais e em alguns estagos; fim foram também criadas
modalidades de apoio direto, na forma de subvengdesetor privado. A partir dessas
medidas, abria-se caminho para a formulacdo dégaslide desenvolvimento com base na

inovacao.

A despeito das mudancas institucionais positivgeementadas e do horizonte de
maior estabilidade macroecondémica durante certtoger o fomento das atividades de
inovacgao tecnoldgica na industria no pais aindemaeece fortemente dependente de fontes
publicas. O suporte governamental a inovacdo cangdes além da concesséo de crédito
com taxas de juros subsidiadas, diversos outrosamsnos como a subvencao direta a
empresas, aporte de capital de risco e provis@ealesos nao-reembolsaveis a institutos de
pesquisa para a realizacdo de projetos conjuntosesapresas e incentivos fiscais. Tais

investimentos envolvem projetos distintos em term@sambicdo e de escala de recursos
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necessarios. De modo geral, as inovacdes increimedéamandam menor volume de

recursos do que as inovacoes disruptivas.

Além disso, hd uma ampla gama de atividades askscéainovacdo que abrangem a
absor¢cédo de conhecimentos externos (por meio daci@mentos, transferéncia Eeow
how etc.), aquisicdo de maquinas, equipamentgsfevare treinamento da mao-de-obra,
projetos industriais e outras atividades relaciasado lancamento das inovacbes no
mercado. Essas atividades envolvem demandas dwedtnanciamentos. O financiamento
de algumas atividades inovativas — como a aquisiedmaquinas e equipamentos — situa-se
mais no ambito das condi¢cBes gerais de acessaesfda recursos externos por parte das

empresas do que no plano do financiamento a inovawd@o categoria especifica.

As caracteristicas institucionais dos sistemas in@n¢iamento sdo consideradas
fundamentais para a decisdo das empresas de inesinovacao, ainda que 0s recursos

proprios sejam reconhecidos como as principaiefodé apoio as atividades inovativas.

Importante componente desses arranjos institugonefiere-se a existéncia de
instituicdes e fundos publicos destinados ao firranento do investimento das empresas em
inovacdo. A dimensdo do uso dessas fontes de faraanto estd associada as dificuldades
préprias do financiamento de atividades e projgtas envolvem elevada incerteza, risco e
longos periodos de maturagéo.

Entre os instrumentos criados ao longo das duamadt décadas, a seguinte

legislacdo compreende o marco legal da inovacgmaiso

* A ja citada Emenda Constitucional 85, de 26/02/20@5e altera varios
dispositivos constitucionais para melhorar a aldigio entre o Estado e as

instituicbes de pesquisa publicas e privadas.

* Fundos Setoriais de Ciéncia e Tecnologia, criadgardr de 1999 por um
conjunto de leis, sdo fontes de financiamento cbjatiwvo de promover PD&lI
em areas especificas da indistria.

25 S30 os seguintes os Fundos Setoriais executadm€pktg e Finep, sendo dois transversais (Verde-@imar
e CTlnfra):
Fundo Setorial da Amazénia (CT-Amazbnia)
Fundo Setorial de Tecnologia da Informacgé&o (ClJinfo
Fundo para o Setor Aeronautico
Fundo Setorial de Agronegadcio (CT-Agronegocio)
Fundo para o Setor de Transporte Aquaviario e @aggd Naval (CT -Aquaviario)
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* Leidalnovacéo (Lei 10.973/2004).

* Altercdo da lei do FNDCT (Lei 11.540/2007).

 Leido Bem (Cap. lll da Lei 11.196/2005).

* Legislacdo de Informéatica (em especial a Lei 8. 2948/ sucessivas alteracdes).
* Desoneracao tributaria de subvencdes (Lei 12.330)20

* Margem de Preferéncia em compras governamentaid 2L#19/2011), com

preferéncia aos produtos desenvolvidos no pais.

* Mais recentemente, a Lei 13.243/2016, o chamadad/eegal da C&T, que
regula a relacdo entre entes publicos e privados) maiores clareza e
seguranca juridica, além de reduzir a burocracidare mais celeridade aos
procedimentos.

Ademais desses instrumentos legais, especificanmenteea das telecomunicacdes
merecem realce os dispositivos da LGT, em parti@da art. 2que determina que o Poder
Publico tem o dever de criar oportunidades de inwesto e desenvolvimento tecnolégico

e industrial em ambiente competitivo.

Nesse sentido, a partir de 2008 a Anatel, a exeagloutras agéncias reguladoras,
estabeleceu medidas de apoio a realizacdo deimeesbs em P&D e regras de estimulo a
aquisicdes no mercado local para aprovacéo de giEgaocietarias e editais de licitacbes

de radiofreqiiéncia, no contexto da chamada politceontetdo locaf.

Em 2012 a Anatel pela primeira vez definiu exigéagara as empresas investirem
em quantidade minima de produtos e servigos conoliggia nacional, no edital de venda
das faixas do espectro de 2,5 GHz e 450 MHz, gtexrdmava:

Fundo Setorial de Biotecnologia (CT-Biotecnologia)
Fundo Setorial de Energia (CT-Energia)
Fundo Setorial Espacial (CT-Espacial)
Fundo Setorial de Recursos Hidricos (CT-Hidro)
Fundo de Infra-Estrutura (CT-Infra)
Fundo Setorial Mineral (CT-Mineral)
Fundo Setorial de Petroleo e Gas Natural (CT-Petro)
Fundo Setorial de Saude (CT-Salde)
Fundo Setorial de Transportes Terrestres (CT-Tratsg)
Fundo Verde-Amarelo (CT-FVA)
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 Entre 2012 e dezembro de 2014: 60% dos investimmeno bens ou produtos
adquiridos, sendo 50% de acordo com o PPB, conften8.387/1991, e 10%
em investimentos em bens ou produtos com tecnolbegenvolvida no pais,
conforme Portaria 950/2006 do MCTIC.

 Entre 2015 e dezembro de 2016: 65% dos investirmesto bens ou produtos
adquiridos, sendo 50% de acordo com o PPB, conftwen8.387/1991, e 15%
em investimentos em bens ou produtos com tecnoldeganvolvida no pais,
conforme Portaria 950/2006 do MCTIC.

* A partir de 2017: 70% dos investimentos em bengrodutos adquiridos, sendo
50% de acordo com o PPB, conforme Lei 8.387/1990)% em investimentos
em bens ou produtos com tecnologia desenvolvidpai®, conforme Portaria
950 /2006 do MCTIC!

Em decorréncia dessa politica, que tem como bdséracéo da tecnologia nacional
da Portaria 950 do MCTIC, e regras de PPB firmagads Lei de Informatica, reclamacdes
dos paises desenvolvidos junto a Organiza¢cdo Muddi€omércio (OMC) geraram uma
investigacdo contra a politica industrial brasileite preferéncia a tecnologia e producao

nacionais.

A despeito desse fato, a Anatel manteve a poligcaxigir das operadoras moveis a
aquisicdo de percentual de equipamentos com teginottacional também no edital de
venda da faixa de 700 MHz em 20#5Entre 2015 e dezembro de 2016, 65% dos
investimentos em bens e produtos de telecomunisal@eriam ter contetdo local, 50% de
produtos com PPB e 15% de tecnologia desenvolvagais. Entre 2017 e 2020, os
percentuais subiriam para 70%, com 20% de tecreolbggenvolvida no pais.

Nesse contexto, vale recordar a observacao darel&015 doGlobal Innovation

Indexrelativamente ao valor crescente das infraeststdigitais para as TICs em particular

26 Convém ressaltar que a atracdo das grandes espresaacionais de equipamentos de telecomunisacée
no contexto da privatizacdo, esteve mais vincudadgpansao da demanda liderada pelas operadoras e
orientada pelas disposicfes da LGT, do que comezamnismos de estimulos da Lei de Informatica.

27 Licitagdo 004/2012/PVCP/SPV. ANATEL.
http://www.anatel.gov.br/Portal/exibirPortalNivelBalo?codltemCanal=1774&nomeVis

28 Edital 002/2014-SOR/SPR/CD-ANATEL
http://www.anatel.gov.br/Portal/exibirPortalPagisgaEcial.do?acao=&codltemCanal=1961&codigoVisao=$vi
sao.codigo&nomeVisao=3$visao.descricao&nomeCanals#a¥20%E0%20Informa%E7%E30&nomeltemC
anal=Edital%20700%20MHz&codCanal=426
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e para a inovacao em geral. De fato, a efetividexdpapel que as TICs, e em particular as
telecomunicacdes, desempenham no desenvolvimerdimesonémico cada vez mais
depende da existéncia e qualidade de infraestrutdearedes e da disponibilidade de
dispositivos moveis avancados. Redes modernasrasggoonfiaveis e de capacidade
adequada, equipamentos eletronicos inteligentesiaoeis e de facil operacéo resultam em
aumento da produtividade e eficiéncia em outrosrestda economia, além de prover
melhores condi¢des a toda popula¢m constante atualizagdo tecnoldgica impde-se como
um imperativo da modernidade.

Apesar de as infraestruturas fisicas continuareseranecessarias, a infraestrutura
digital € hoje elemento crucial da inovacéo. AaeBtrutura digital € muito mais do que as
redes de telefonia fixa do passado. Refere-se Rojemplantacdo de redes de
telecomunicagdes sem fio avancadas e redes de lzaigdade alta velocidade, bem como o
estimulo a implantacdo de uma gama de aplicacdesTias, sistemas inteligentes de
transporte e de pagamentos moéveis para a TICs éde,sassinaturas digitais e governo
eletrbnico. Mas, apesar de politicas eficazes tergrotencial de estimular a transformacéo
digital da economia, elas demandam aos paisesrder@agdo eficiente dessas politicas em
matéria de concorréncia e regulacdo, P&D, univeesgio dos servicos e alocacdo de

espectro, muitas vezes, como parte dos planosnaside informatica.

4.1.1 Fatos e dados do setor de TICs

Segundo dados de estudo de maio de 2016 do Viseiavorkking Index (VNI),
coletados em pesquisas no mercado com analistésnges, o0 mundo tera 4,1 bilhées de
pessoas conectadas em 2020, a maioria consumiddo gm smartphoné$Em 2015, a
companhia CISCO contabilizou 3 bilhdes de usuarectados a internet, o que equivale a
42% da populacdo mundial. Para 2020, a previsé&ngaesa € de 4,1 bilhdes, ou 52% da
populacdo mundial. O nimero de dispositivos desebér dos atuais 16,3 bilhdes para 26,3

29 http://www.mobiletime.com.br/07/06/2016/mundo-tdrd-bi-de-pessoas-conectadas-em-2020-a-maioria-
consumindo-video-em-

smartphones/441242/news.aspx? akacao=3325664&nt=Akitb1926& akvkey=2cld&utm_ source=akna
&utm_medium=email&utm_campaign=MOBILE+TIME+News+-#%2F06%2F2016+23%3A12
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bilhdes, considerando as conexfes maquina-a-maMi2isl) e Internet das Coisas (loT,

na sigla em inglés), que somaréo cerca de 12 lsilhde

A velocidade média, por sua vez, subira de 24,7 dviigra 47,7 Mbps e o video
representara 70% do trafego. Do total do trafego8®%6 (ou 109,9 exabytes/més) sera
composto por video, com forte tendéncia ao consdesse tipo de midia em celulares, o
que chama atencédo especialmente das operadoraprevéelores de servicos, pois é um
mercado que cresce exponencialmente. O volumedee Wia quadruplicar no periodo, com
predominancia de conteido em HD (de 51,2% para @&8%tal), levando o SD a cair (de
46,7% para 20,6%).

A velocidade em regides como Asia/Pacifico, queasalde 28,1 Mbps atualmente
para 51,3 Mbps. O trafego total IP devera ating4,4 exabytes/més em 2020, contra 72,5
exabytes/més em 2015. Estima-se que o trafego demnes superara o de PC por volta
de 2018. Segundo o levantamento divulgado pela G)JSB0% do total do trafego IP sera
feito com esses aparelhos, enquanto o trafego wm@mpotadores caira para 29%.
Considerando todos os dispositivos moveis e TVsessgepresentardo 71% de todo o
trafego IP, contra 47% em 2015.

Apesar da crise econdmica, o mercado brasileifbl,dgue inclui hardware, software
e servicos, cresceu 9,2% em 2015, com investimelgddS$ 59,9 bilhdes, contra 5,6% da
média global de crescimento. E o que revela o esthércado Brasileiro de Software e
Servigos” produzido pela Associacdo Brasileira #&aspresas de Software (Abes) em
parceria com o IDC? De acordo com esse levantamento, os investimentosliais neste
setor somaram US$ 2,2 trilhbes em 2015, sendo B3%bilhdes da América Latina. No
Brasil, os investimentos totalizaram US$ 59,9 ®hdEm 2015, o mercado de servigos de
Tl no Brasil cresceu 8,2%, em relacdo a 2014, comastimento de U$ 14,3 bilhdes, e o de
software, cresceu 30,2%, com investimentos de U$ lithGes. Além disso, o mercado de
hardware brasileiro chegou a U$ 33,4 bilhdes, ssprando crescimento de 6,3%, o menor

entre os trés setores.

Para 2016, a pesquisa aponta que a relacdo entee allarea de negocios das

empresas ira se estreitar, gerando a digitalizdg&oprocessos e integracdo das linhas de

S%http://convergecom.com.br/teletime/06/06/2016/meoehrasileiro-de-ti-cresce-92-em-2015-com-investitos-de-us-599-
bilhoes/?noticiario=TT& _akacao=3325340& _akcntHaftl26& akvkey=fef3&utm_source=akna&utm_medium=dérgim_campai
dN=TELETIME+News+-+07%2F06%2F2016+20%3A42
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producdo. O estudo prevé que 54% das médias eegamlpresas no Brasil irdo realizar
investimentos na chamada Transformacdo Digital as® Além disso, as vendas de
dispositivos tecnolégicos permanecerdao em altssaadas quedas recentes. Estima-se que
sejam adquiridos no Brasil, em 2016, 40 milhdestalefones moveis, 6 milhdes de
computadores e 5 milhfes de tablets. O levantam&mdém aponta que, com a
visibilidade da Internet das Coisas, o0 setor déwvgia US$ 4,1 bilhdes sé no Brasil, sendo
gue US$ 37 milhdes correspondem apenas a dispssdivmésticos. Outro fenbmeno que o
estudo revela € o aumento de transacgles finanaeisdizadas por meio de celular: os
valores devem superar 30% do total de pagamenatigagos em 2016. Outras areas de
investimento neste ano sdo seguranca dos sistencamgutacdo em nuvem, que tem

crescimento estimado em 20% ao ano.

Em 2015, foram identificadas 13.951 empresas atuamdmercado brasileiro de
software e servicos, sendo que quase metade — 4l@edicada a distribuicdo e
comercializacdo desses recursos. As outras repaesesrmpresas de desenvolvimento e
producdo (31,6%) e prestacdo de servicos (27,3%9. epresas dedicadas ao
desenvolvimento e producdo, no Brasil, totalizad08.negdcios e podem ser dividas por
porte, sendo: microempresas (45,62%), pequenasesa®r(49,02%), médias empresas
(4,33%) e grandes empresas (1,03%).

O Panorama Econémico e Desempenho SefBrigljblicado anualmente pela
Associacao Brasileira da Industria Elétrica e Blata (Abinee), constata o impacto da
crise econbmica e informa quefaturamento da industria Elétrica e Eletronica edd5?
atingiu R$ 1425 bilhdes, 7% abaixo do verificado 2014 (R$ 153,8 bilh6es). Em termos
reais, a queda foi de 14%. Outros importantes autices de desempenho do setor
eletroeletrénico no ano de 2015 foram os seguintes:

* Os investimentos retrairam 16%, passando de RbiB&s em 2014 para R$
3,2 bilhdes em 2015.

31 para uma viséo aprofundada do papel da IndUst&silBira de Software e Servigos — IBA& difuséo das
Tecnologias de Informac@o na sociedade brasileiraRerspectivas do investimento em Tecnologias da
Informacéo e Comunicacéo (TIGRE, P., 2009).

32 http://www.abinee.org.br/abinee/decon/decon15.htm
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e O numero de empregos diretos, que no final de 26dx de 293.610
funcionarios, terminou 2015 com 248.079, ou sejggucdo de 45.531

trabalhadores.

* As exportagdes retrairam 10%, caindo de US$ eh@éd em 2014 para US$ 5,9
bilhdes em 2015. Foram observadas quedas paraimusppis mercados da
industria eletroeletrdnica, como os paises da Adams Estados Unidos, que em
conjunto representaram 65% das vendas externasgao s

* As importacdes reduziram 24%, passando de US$hith@es em 2014 para
USS$ 31,4 bilhées em 2015.

* A producdo fisica do setor retraiu 21% em relaca01a.

e No caso dos bens de consumo do setor eletroeledors industria de
Informética teve queda de 20% no faturamento. @enasndo as vendas em

unidades, os resultados foram ainda piores.

e Ainda, corroborando dados da Consultoria IDC, asdae de desktops cairam
36%, o0s notebooks 36% e tablets 38%, na compardedd01l5 com 2014.
Quanto aos celulares, o faturamento nominal recd#u e as vendas em
unidades cairam 27%, sendo que a reducdo dosresltiadicionais foi de 74%
e de smartphones 13%.

Esses indicadores refletem a grave crise polittom@&mica enfrentada pelo pais em
anos recentes, que culmina com a taxa de inflagéerier a 10%, retracéo do PIB em 3,8%,
elevacao da divida publica bruta para mais de 66%RI8B, taxa média de desemprego 11%
da populagcdo economicamente ativa. As consequémciaxertezas decorrentes desse
quadro tém justificado tanto a retracdo do consuguanto dos investimentos, com claro i

pacto sobre as atividades de PD&I do setor.

S&0 numeros que permitem vislumbrar, de um laddimensédo e importancia da
indastria e a inser¢éo de milhdes de pessoas wersnida sociedade conectada. Por outro
lado, tratam-se também de nameros que denotanteadrposicdo do setor a fatores que
impactam de modo geral a economia e sua vulnetabtlgi a iniciativas favoraveis ou

desfavoraveis de parte das politicas publicas edesndo Governo Federal.
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Justifica-se, portanto, escolha desse campo destigaedo posto que, no escopo
geral dos instrumentos de incentivo as TICs, adedinforméatica isoladamente € o principal
mecanismo de incentivo, responsavel por 2/3 dagses contabilizados como incentivo as
atividades de P&D privadas no pais (IEDI, 2010).

Correspondem, porém, a fatos e dados que refleamcas tecnoldgicos ndo de
todo desprovidos de riscos e que estdo a merecereftaxdo profunda, em decorréncia da
qual é possivel que novos e mais avancados measidenestimulo, acompanhamento e

regulacdo tornem-se necessarios.

Uma vertente que se observa com clareza, por eremigl respeito ao fato de que
0S paises em desenvolvimento tornaram-se fortenagpendentes, do ponto de vista
tecnoldgico, dos paises desenvolvidos, que sercteamm como “exportadores de
solugéo”. Nesse sentido, apesar dos vultosos imestos realizados pelo setor de TICs no
Brasil ao longo das ultimas décadas, a maior pdesses recursos é empregada na
importacdo de equipamentos e de tecnologias esirasgcom baixa escala de agregacao

de conteudo tecnoldgico local, gerando forte dabga na balanca comercié.

Exemplo disso é o fato de que, como resultado tatesa produtiva fortemente
assentada em montagem de bens eletrbnicos parinabomo pais, combinada a escassa
producao local de bens intermediarios e componahdnicos essenciais, 0 segmento de
eletroeletrénica foi responséavel por US$ 32 bilh@es importagbes em 2008, o que
representou aproximadamente 18,5% do valor total idgortacdes anuais do Brasil
registradas na SECEX/Siscomex. Esta €, alids, amateristica estrutural e persistente da
industria eletrbnica brasileira, que depende foetg da importacdo de componentes
eletrbnicos. As tendéncias tecnoldgicas com respeis componentes tém um impacto
direto na dinamica de mercado dos produtos debelear de ponta, notadamente em

informatica, telecomunicacdes e eletrénica de aoasu

Com efeito, desde a década de 1990 o cenario adiemal € marcado pela
mundializacdo da economia, que se traduz na crescemportancia do comeércio
internacional e criagdo de mercados regionais dedgr envergadura, tendo como motor a

aceleracao e internacionalizacao do desenvolvintentmldgico. O Brasil passou a orientar

33 Ao se considerarem os principais servicos de delenicaces (STFC, SMP, SCM e TV por assinatus), o
investimentos no periodo de 1999 a 2006 sdo supsrioR$118 bilhdes. BRASIL. ANATEL. Estudo Técnico
para Atualizagdo da Regulamentagdo das Telecongd@sano Brasil. 2008, pag. 74.
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suas politicas publicas em Ciéncia e Tecnologia petocupacdo com a participacdo no
intercambio global do conhecimento, facilitado pet&sténcia de regras internacionais mais
homogénea¥.

Conforme ressaltou o ex-ministro José Israel Varfgestdo 1992-1999), esse
processo também afetou de modo decisivo a potigcaubstituicdo da reserva de mercado
para informatica pela busca de uma dinadmica degaseno mercado internacional centrada
na maior competitividade do setor (VARGAS, 2007102). Talvez esse propdésito nao se

tenha realizado na extencao da expectativa deideaigzadores, como se vera adiante.

4.2 A Politica de incentivos fiscais ao setor de Ts

Este item procura apresentar de forma sintéticarmnqama brasileiro de suporte a
PD&l em TICs, em especial os arranjos de financidmeia incentivos fiscais. Nao se esta
a propor uma analise detalhada dos diversos angtdoscidos pelo debate tributario nesse
setor. O proposito é apenas chamar atencédo parasaffe seus principais elementos, na
medida em que auxiliem a situar a discussado e apdatunas dessa modalidade de
financiamento a PD&I no contexto da hip6tese cédligata pesquisa, qual seja avaliar se o
processo politico-regulatorio referente a inovagdn TICs no Brasil contempla os

pressupostos das novas teorias regulatorias alawda@dta pesquisa.

De modo geral, os investimentos em PD&I sustentamnrs passivos de curto prazo
para financiar a aquisicdo de ativos de longo pream retornos sao incertos. A
possibilidade de que projetos inovadores possaar gendimentos inferiores a expectativa
revela a incerteza central da decisdo de investiparte das empresas. No caso de isengdes
fiscais em suporte a atividades de PD&l, o énussforco tecnoldgico incide, em certa
medida, também sobre a receita da Unido e a izeemecai sobre as expectativas da
sociedade, que arca com parcela dos dispéndiosamed pagamento de impostos, deles

esperando retorno em termos de novos produtoyieser

34 Caracterizaram essas mudancas fatos como: redradatiga das barreiras tarifarias aos produtos itagos; fim das
reservas de mercado e a alteracdo do tratamemwtindigatorio ao capital estrangeiro; introducacadpecto ambiental na
pauta de preocupacdes governamentais; lei de biossea,; adequacdo do quadro legal brasileiregias internacionais
relativas a assuntos de seguranca (&rea nuclear reateriais sensiveis — ABACC, Acordo Quadriparfitatelolco,
MTCR) e espago (criagdo da agéncia espacial contecari&il, a AEB); estabelecimento de leis de inoanfiscal a
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Antes da avaliacdo dos efeitos dos incentivosifiguara a industria eletroeletrénica
no Brasil, € também preciso compreender o papel paifticas industriais no
desenvolvimento do setor produtivo. As politicaglustriais sdo caracterizadas por
incentivos publicos voltados & promog¢do do desemnmeinto econémico e podem exercer
efeitos favoraveis sobre a economia, ao promowemapetitividade da industria doméstica
e contribuir na geracdo de emprego e renda, al&netitos positivos sobre a balanca

comercial.

No entanto, essa visao favoravel da politica inglstao representa consenso entre
0s autores. Ndo é proposito desta pesquisa o exam@rofundidade da perspectiva
econdmica das politicas industriais, mas centfaco na analise de aspectos mais atinentes

a questao regulatoria.

Entre os paises da OCDE, o estimulo as atividagl@sostacdo encontra reconhece a
importancia dos incentivos fiscais, dando-se érdasgas vantagens, frente aos mecanismos
diretos de fomento, como o alcance mais amplo, nreenmstos operacionais e capacidade
de gerar resultados em menor periodo de tempordesado projetos de maior retorno
privado, posto ser o mercado que define a alocap&ogastos e ndo o poder publico
(PACHECO, 2005). Em contraponto, a principal detagem atribuida aos incentivos
fiscais € seu maior impacto relativo sobre as fiaarpublicas, sobre a qual pesa também a
presuncéo de que o instrumento atua como redutoustes para as empresas que ja teriam
decidido realizar os gastos com P&D, néo resultamexpansdo dos gastos totais com
essas atividades (GUIMARAES, 2008).

Segundo Garcia e Roselino (2004, p. 178) as padificdustriais exercidas por meio da
concessao de incentivos devem conter elementagsos que promovam o desenvolvimento
de capacitacdes locais. Para tanto, devem serespazatrair atividades geradoras de valor,
principalmente pela criacdo de irreversibilidadas gontribuam para a ampla exploracado dos
beneficios gerados.

De acordo com Pacheco (2010, p. 7), os incentigoaié sédo baseados na concesséao de
créditos tributarios eu em regras mais favoravara p abatimento das despesas em P&D. O
autor alerta para o carater altamente dependematdeeza do regime tributario de cada pais.
Sua vantagem é fortalecer o papel do mercado wagdo setorial, ou entre firmas e projetos,

realizacdo de P&D pelas empresas (Lei 8248/91 e8B6il/93); e modernizacdo de toda a legislacdordiegiio a
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dos gastos em P&D, o que € um grande mérito, skjeiivi € fortalecer a capacidade de
inovacdo das empresas. Em geral, estes incentessu@m um alcance muito maior, tém
menores custos operacionais e produzem resultaxosenor espago de tempo, favorecendo
projetos de maior retorno. Para o autor, os aspeuntis criticos decorrem, em geral, de seu
maior impacto fiscal, dos menores graus de difuséatividade de P&D para outras empresas
e de menor impacto em projetos de maior risco, awmempo de maturacdo e natureza ainda
exploratdria. Sugere que, em funcédo das vantagdasvantagens dos modelos de subvencéo e
incentivos fiscais, grande parte dos paises acaipiegando ummix de instrumentos que

combina as duas formas de estimulo ao gasto privado

No cenario mundial de restricbes colocadas pelgsasemultilaterais de comércio,
politicas domésticas sédo aceitas e implementadasmeio de iniciativas de estimulo a
inovacao tecnologica. O apoio publico as atividatke$&D busca reduzir o custo relativo e o
risco associados a essas atividades, com a pagéwplo setor publico no financiamento direto
as pesquisas realizadas pelas empresas ou peksséoale beneficios fiscais que reduzem a
carga incidente sobre as empresas. Tais incentamdém estdo entre 0s instrumentos
permitidos pela Organizacdo Mundial do Comeércio, lado de politicas voltadas ao

desenvolvimento regional e suporte ao meio amhi&nte

4.2.1 Incentivos fiscais a PD&I no contexto interngional

Diversos paises dispdem de mecanismos de inceritboags para apoio a inovacao
como estratégia de desenvolvimento econdmico alsdcipolitica de incentivos fiscais a
tais atividades pode variar de acordo com a comjartiistérica e econémica de cada pais.
Ao utilizar esta estratégia, os paises permitemeguaresas diminuam os riscos econémicos

ao investirem em inovacdes de produtos ou procedsascando criar um ambiente

propriedade intelectual de modo a harmoniza-la@wrdo TRIPS da Organizacdo Mundial do Comércio.
35 Como resultado da Rodada Uruguai, os subsidiasdeticos passaram a ser classificados pela OMC em:
subsidios proibidos, como os destinados a expartagdbsidios ndo acionaveis, como 0s voltados ao
desenvolvimento regional, a P&D e a protecdo doonanbiente; e, subsidios acionaveis, sujeitos a
investigacdo e passiveis de medidas compensas&riaausarem dano a industria local. Embora restnirg
escopo de politicas industriais e de comércio Extexs normas da OMC permitem que governos estgdel
subsidios a tecnologia, mesmo que dirigidos a esapre setores econdmicos especificos. Tais subsidio
podem ocorrer mediante transferéncias diretas ddo&) doagfes potenciais de fundos, renlncia @gtasc
(incentivos fiscais) e politicas de compras govemstais.
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favoravel para que tenham acesso a novos mercad@ntes, aperfeicoem seus processos

de P&D e se tornem mais competitivos e sustentaveis

A escolha de incentivos fiscais para estimular tasdades de P&D e inovagéo
depende de variaveis em cada pais tais, como emgesbo geral da inovacgéo, as falhas de
mercado percebidas em P & D, a estrutura indusé&ridlmenséo das empresas e a hatureza
dos sistemas de impostos sobre a industroa. Algaimses da OCDE, como Suécia e
Finlandia, ndo provéem subsidios, nem ofereceranietto fiscal preferencial a empresas
para atividades de P&D, embora esses paises tesll@miveis de investimentos privados
em inovacao tecnoldgica. Outros paises, como a Kekl@ndia, preferem oferecer subsidios
de P&D ao invés de isencde tributarias para oniemfzesquisa para objetivos especificos e
nao prejudicar a neutralidade do sistema fiscake8acomo a Franca, os Estados Unidos e o
Reino Unido usam uma combinagdo de subsidios entimos fiscais para estimular

investimentos privados em P&D.

Assim, dependendo das circunstancias locais, ivosntfiscais podem ser um
instrumento eficaz para induzir um certo grau devagdo por parte do setor privado.
Estudos da OCDE mostram que, dependendo do senhdeses incentivos fiscais podem
elevar os dispéndios com P&D em um montante igymrela de receitas fiscais, em média
(OCDE, 2002; OCDE, 2013). A maioria dos estudosbtam indicam que os retornos
sociais para as atividades de P&D superam o refmimado. No entanto, a eficicia desses
incentivos depende muito da concepcao e da implag@én das medidas fiscais relativas

dos objetivos das politicas publicas.

E geralmente aceito que P&D para fins industriaia importantes externalidades
positivas em termos de repercussdes técnicas émaas, pois sao considerados um fator-
chave para melhorar o desempenho inovador, a [wathde e, no longo prazo, o proprio
crescimento econémico de um pais. No entanto, g;sedas nacionais em inovacéo e P&D
sao influenciadas por uma ampla gama de fatoreecfséo de apoiar a P&D nas empresas
por meio de financiamento direto ou de incentiveesais deve ser tomadas pelos governos
dentro do contexto de seus sistemas politicos moeticos. As isencdes fiscais associadas a
atividades de P&D também dependerdo da configurggdial do sistema fiscal e dos

objetivos das politicas publicas que estédo sendodunlos.

Ha questionamento sobre que tipo de P&D deve beaefie de incentivos fiscais, o

que determinard a dimensdo da isencao fiscal ggrada contribuintes e governos. A
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maioria dos paises definem P&D para efeitos fisd@smaneira mais restritivas do as
disposicbes do Manual Frascati. Alguns paises idmam o0s incentivos fiscais

majoritariamente para a pesquisa basica, enquanttosodirigem-nos a categorias que
impactam positivamente a economia, incluindo a yieagaplicada e o desenvolvimento
tecnoldgico. Enquanto essa dimensao pode varianv@stigacdo mais amplas e abstratas,
até objetivos setoriais praticos ou produtos efipesj as atividades comerciais sem P&D

ndo sado consideradas passiveis de beneficio maldegmaioria dos paises.

O lugar das isengfes fiscais para a inovagdo ndt@rdbs sistemas tributérios
internacionais pode também desempenhar papel iamtertnas decisdes das empresas
multinacionais quanto a escolha do pais onde lar@o de suas instalacées. Segundo dados
da OCDE, uma pesquisa em 1998 mostrou que as decigdr parte de empresas
multinacionais, para situar atividades de P&D henfta foram afetadas negativamente pela
existéncia baixos retronos quanto aos niveis dp®stos. A maioria das empresas prefere
incorrer em custos de P&D, onde podem ser compeasazhtra impostos mais elevados.
Nesse sentido, os incentivos fiscais podem agir ocastimulo ou desincentivo ao
investimento internacional. Num momento em que osuitaises estdo preocupados com o
"esvaziamento" da sua base cientifica e tecnolpgigaquer fator que possa afetar a volatil

atracdo de P&D industrial torna-se relevante.

A criacdo de tributos vinculados a financiamentapaéncia e tecnologia reflete-se
em diversos tipos de beneficios que reduzem demalgiorma a carga tributaria dos
investidores em atividades de inovacéo tecnolégiomo por exemplo: créditos fiscais,
deducbes/superdeducdes na base de calculo de ampssbre a renda, depreciacao
acelerada ou integral, isencao ou reducgao de impPastbre consumo (por exemplo, IVA,
IP1, 1l, ICMS), entre outros.

Quanto aos créditos fiscais, podem ser classifeadoduas categorias:

a. Crédito fiscal restituivel: recebimento de um valorgoverno independente dos
tributos a pagar; e
b. Crédito fiscal ndo restituivel: situagdo em quelimd reducao direta dos tributos
a pagar, ou seja, so se aplica as empresas caitotritevidos.
Devido as diferentes necessidades de cada paiisceogivos a P&D podem variar
consideravelmente, seja em virtude do nivel dermedemento da inddstria nacional, da
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qualificacdo de sua méao de obra ou da predominédeiadeterminadas atividades
econbmicas. Por isso, ndo ha como afirmar que pomde incentivo € mais ou menos
adequado do que outro. Além do fato de existiremasgoliticas de incentivo fiscal, tais
como deducdo e crédito fiscal, entre outros, éipelsque o governo de determinado pais
ofereca um incentivo fiscal menos atraente queeoeofdo por outro, mas conceda outros
tipos de estimulos e beneficios para empresasngestem em P&D, como programas de

subvencao econdmica.

O relatorio Science, Technology and Industry Scorebpam sua décima edicao
divulgada em 2012 pela OCDE indica as fontes decorento de longo prazo, destacando a
nova geografia do crescimento associada a emegg@®cinovosplayers notadamente
Brasil, China, India, Indonésia, Africa do Sul esBia, paises que compdem o grupo dos
BRICS. Igualmente, apresenta um amplo conjuntondieadores sobre 0s investimentos em

PD&I nos paises membros da OCDE e em alguns paésesiembros.

O relatério ostenta também alguns indicadores @xpeatais, como estimativas
guantitativas de incentivos fiscais concedidos tddades de P&D do setor privado;
indicadores das modalidades de financiamento mibliireto da pesquisa basica
(financiamento institucionaversusfinanciamento de projetos); e, ainda, o indicador

orcamento governamental de P&D por setor naciomaixecucao.

As novas estimativas do custo dos incentivos fssea P&D e os dados sobre o
suporte financeiro publico direto as atividades ms@riais de P&D mostram que alguns
paises oferecem mais apoio indireto do que dingdo €¢xemplo, Dinamarca e Portugal),
enquanto outros (Estados Unidos e Reino Unido)efoem relativamente maior apoio

direto.

Constata-se que, nos ultimos anos, tem crescidpariancia dos incentivos fiscais
como instrumento de estimulo ao P&D privado. Emiogapaises, 0s governos estao
adotando novos incentivos fiscais ou aumentandawme dos arranjos atuais. Atualmente,
26 dos 34 paises da OCDE e diversas economias eatbnms da OCDE concedem
incentivos fiscais as atividades privadas de P&BE, 2012).

Em levantamento sobre as politicas de estimulaean@cionalizacdo de P&D, a
OCDE (2008) destacou que o principal fator rela@tima atracdo de P&D € a integracéo e

coeréncia entre as politicas vigentes em uma nagémlvendo areas como educacdao,
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ciéncia e tecnologia e inovacao, além das politrnasroecondmica, comercial, fiscal e

concorrencial, em niveis regional, nacional e mderonal.

Os investimentos em P&D estdo fortemente relaciomad politicas que afetam a
atratividade do investimento estrangeiro em gefFaltores como estabilidade politica,
infraestrutura publica, tamanho do mercado e dedemento, condicbes do mercado de
trabalho sdo centrais a localizacdo de P&D. Maige@ficamente, segundo aquela
publicacdo, merece destaque a presenca de umalégsesquisa industrial e académica
fortalecida, mao de obra treinada e protecédo efetevdireitos de propriedade intelectual. A
presenca de parques tecnoldgicos, incubadoras teosae transferéncia de tecnologias

também é ressaltada.

Ainda de acordo com a OCDE (2008), as politicagaeapoiar simultaneamente as
firmas domésticas e estrangeiras, de forma naocidisatoria. O suporte a P&D também
passa por subsidios e incentivos fiscais consedentujo apoio deve ocorrer
independentemente da origem do capital. J& osgesf@specificos para atrair investimento
externo devem ser direcionados a areas-chave hasnastratégicos que colaborem com o

desenvolvimento do pais.

Embora mereca énfase o papel dos incentivos fificaisceiros diretos a PD&lI
utilizados pela maior parte dos paises desenvavelgarte crescente das nacdes em
desenvolvimento, evidéncias empiricas sugerem qu&o fatores tendem a ser

determinantes na promocéao dessas atividades.

Levantamento da UNCTAD (2005) concluiu que os itges, apesar de
importantes, ndo sao o principal determinante neac@ de P&D de empresas
multinacionais. O suporte governamental pode inftiee em favor de certa localidade/pais
somente quando os demais fatores avaliados sdmignia atraentes.

Advertem esses autores que existem alguns problassxiados a concesséo de

incentivos a P&D que ndo podem ser ignorados, pegasn:

* Assim como pode ocorrer com outros tipos de ingesfia competicdo entre
paises pode resultar em perda de recursos pubticasdo um tipo especifico
de “guerra fiscal” em que o contribuinte perde sgm o beneficio relacionado a

locacdo empresarial seja suficientemente alterado.
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* A definicdo de “gastos em P&D” apresenta controvéias, podendo gerar
um sistema desnecessariamente generoso, sem que @in@mramento

tecnoldgico gerado compense o0s recursos despendifipEo nosso).

* Os custos administrativos para verificar se 0s incgivos estdo, de fato,
direcionados a atividades tecnologicas podem sereehdos. As firmas
podem contabilizar como P&D gastos direcionados autras atividades mais
modestas, para se beneficiarem das isenc¢des progomadas(grifo nosso).

* Verificam-se dificuldades para a avaliagcdo dos pragmas de incentivo a
P&D, relacionada & mensuracdo entre o0s beneficios es custos dos
subsidios. De forma relacionada, ha o risco de o\gno financiar projetos
de P&D que as firmas realizariam por conta propria, mesmo sem apoio

(grifo nosso).

Em um levantamento sobre as politicas de estimiritemacionalizacdo de P&D, a
OCDE (2008) destacou que o principal fator rela@tima atracdo de P&D € a integracéo e
coeréncia entre as politicas vigentes em uma nag@@mlvendo areas como educacao,
ciéncia e tecnologia e inovacdo, além das politlnasroecondmica, comercial, fiscal e

concorrencial, em niveis regional, nacional e mdeional.

4.2.2 incentivos fiscais a PD&I no ambito do MCTIC

A politica industrial com base em incentivos e paogas estratégicos relativa ao setor
de TICs no Brasil passou por profunda reformulag@micio da década de noventa, com o fim
da reserva de mercado que garantia exclusividade grapresas de capital nacional para a
quase totalidade de produtos e servicos associaslcatividades de informética e com o
encerramento da politica de substituicdo de impOes que vigorava anteriormente. Tais
transformacdes resultaram da mudanca de postugowno brasileiro em face de pressées
domésticas e internacionais com o objetivo de r&mog mecanismos regulatorios restritivos
(GARCIA; ROSELINO, 2004, p. 178). Em 1990, deu-sereforma administrativa que
transformou a Secretaria Especial de Informéticauenmdepartamento do novo Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, o que representou o inicidledbilizacdo da protecdo a industrial

nacional.
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O regime protecionista deu lugar a um processoed®¢dao de mecanismos nao-
tarifarios e reducéao no nivel e dispersédo das @tiégudo Imposto de Importacdo, rumo a um
modelo mais aberto e desregulamentado. A defirdgdmovas regras para o setor verificou-se
com a edicdo da Lei 8.248, de 23 de outubro de,1&®icedendo incentivo fiscal para o
Imposto sobre Produtos Industrializados — IPl ere@pcdo acelerada de maquinas e
equipamentos as industrias que produzissem bererveeas de informatica no territorio

nacional.

Essa lei ficou conhecida como “Lei de Informatidacional” e sua efetividade teve
inicio com a regulamentacdo em 1993, eliminandaeatricbes ao capital estrangeiro e
estabelecendo mecanismos de incentivos fiscaigjosbpela isencdo de IPI condicionados a
realizacdo, por parte das empresas beneficiagatizadas fora da abrangéncia da Zona Franca
de Manaus (ZFM), de esforcos de P&D e observaneialicetrizes do Processo Produtivo
Basico (PPB) que determina as etapas minimas dm$s0 produtivo a serem realizadas no

pais para aumentar o nivel de interferéncia nacraadustrializacao do produto.

Por ser uma area fiscal especial, as industrideeds e servicos de informatica da ZFM
ficariam excluidas da abrangéncia da Lei 8.248fatém com incentivos fiscais atraentes,
decorrentes do Decreto-Lei 288, de 28 de feverd@rd967. A fim de evitar essa vantagem
para a ZFM, com o inevitavel deslocamento das inddsde bens e servi¢os de informatica do
restante do pais para Manaus, foi incluido regréonequivalente na legislacéo para a ZFM, a
qual, a época, também passava por reformulagbasspaadaptar ao novo cendrio industrial.
Trata-se em especial do art. 2°, da Lei 8.387,0dée3dezembro de 1991, que ficou conhecida

como “Lei de Informatica da ZFM".

Nesse sentido, ressalta Carlos Américo Pacheco“@uymeciso entender a Lei de
Informatica ndo como uma Lei de P&D, mas como umama — imprescindivel ao nosso
equilibrio regional e muito Util ao desenvolvimenim segmento de software — que se propbe
a adaptar a situacdo produtiva brasileira a existéde trés regimes tributarios distintos: a
producao incentivada da ZFM; a vigente nas deneg®es e o bem importado” (Pacheco,
2010, p. 8).

Portanto, desde 1991, h4 estreita correlacdo easi@s duas leis, levando sempre a
modificacdes conjuntas ou adaptaveis uma a ouwra,aintencdo harmonizar as vantagens
para a decisdo das industrias de bens e servicodadmatica instalarem-se em qualquer

ponto do territorio nacional.
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Extinta a reserva de mercado, o novo modelo imatintbaseou-se, portanto, no
estimulo a instalacdo de industrias produtoraseahs le servicos de informatica no territorio
nacional, fossem elas nacionais ou multinaciorRésa a “Lei de Informética Nacional”’, o
incentivo corresponde basicamente a reducdo daosdigio IP1. Para a “Lei de Informatica da

ZFM”, ha isencao do IPI e reducao proporcionalrdpdsto de Importacao — Il.

Relativamente a ambas as leis, o processo de @odngo € inteiramente livre,
devendo obedecer também a um conjunto minimo dérios e operacbes técnicas para
fabricacdo de bens de informética estabelecido FKEIGIC e MDIC, o Processo Produtivo

Béasico (PPB), como se vera adiante.

4.2.2.1 P&D na Lei de Informatica

Conforme dispde seu preambulo, a Lei de Informdtata da capacitacdo tecnologica e
da competitividade dos setores de informéatica ®ma¢do no Brasil. Tem como foco a
formacao e capacitacdo de recursos humanos no aétgplantacao de laboratérios e ambiente
facilitador da pesquisa e do desenvolvimento t&giocb, a realizacdo de investimentos em

P&D em TICs e o fortalecimento geral dessas atdedano pais.

E reconhecida como uma politica industrial, umamez os beneficiarios diretos séo as
empresas produtoras dos bens elencados no AnexbBécteto 5.906/2006 (redacéo dada pelo
Decreto 7.010/2009). Os beneficios sdo concedidespeodutos que se inserem no rol dos
beneficiados, ndo a empresa indistintamente, asimeentos de contrapartida em projetos de
P&D devem ser distribuidos de acordo com os peaneghtpré-estabalecidos, quais sejam:
beneficio de redugcdo de 80% do IPI para os prodatEntivados manufaturados no Pais;
contrapartida de investimento minimo de 4% do &hento no mercado interno dos produtos

incentivados em projetos de P&D, conforme detalhedBigura 9 que segue:
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Distribuigdo do Percentual de Investimentos em P&D - 2005

Aplicagdes em P&D

4% ($ bens incentivados) | % :::‘i;;:s]ggtr;g:;mios
(1]

Projetos de P&D nas Projetos de P&D com
Empresas Incentivadas Instituigdes Credenciadas FND%"; ongnfo
2,16% 1,44% s
|
[ |
Centro-Oeste, , -
ADA e ADENE D"’“;‘;S};"'"s
0,64"/3 'y 0
I
| l
Pulblicas ou Privadas Pulblicas
0,448% 0,192%
| |
J Interno a prépria empresa I
v Empresa contratada
« Centro ou Instituto de Pesquisa # Centro ou Instituto de Pesquisa credenciado
v Entidade Brasileira de Ensino / Entidade Brasileira de Ensino credenciada v Projetos de P&D em TI
Jl;:::?::r:;lgeii?zrme?rals de ¥ Incubadora de empresas de base tecnolégica {inclusive Seguranga
log i em Tl de Instituigdo de E&P credenciada da Informacgéo)
v Empresa vinculada a incubadora /P Estrut ¢
« Participagio em empresa vincu- + Empresa vinculgda a incubadora creden- rogramas Estruturantes
lada a incubadora credenciada ciada de Instituigdo de E&P credenciada (estabelecidos pelo CATI)
¥ Programas prioritarios

MNota: De acordo com a Lei, ao longo do periodo 2005/2019, os investimentos deverdo ser reduzidos segundo percentuais pré-definidos.

Fonte: SEPINMCTIC?
Figura 9 — Distribuicdo do Percentual de Investimetos em P&D

Para fazer jus aos beneficios fiscais, as indgstteabens e servicos de informatica
devem aplicar, no minimo, 4% do faturamento bruto mercado interno, decorrente da
comercializacdo de bens e servicos de informétieduzidos os tributos correspondentes a tais
comercializacdes), em atividades de P&D a serenizagas no pais, conforme projeto
elaborado pelas proprias empresas. Esse percadaicide sobre as vendas para exportacao

e corresponde a uma contrapartida a fruicdo dosfioérs fiscais.

Além da observancia do PPB, a exigéncia da Lei8&1®291 (art. 4 caput) de

investimento em P&D, refere-se a gama de atividddesritas no Decreto 5.906/2006:

‘Art. 24. Consideram-se atividades de pesquisa serd®lvimento em
tecnologias da informacéo, para fins do dispostoants. 2 e &:

Sehttp://www.mct.gov.br/index.php/content/view/2186iLde Informatica.htmicessado em 08/06/2016.
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| - trabalho te6rico ou experimental realizado damfa sistematica para
adquirir novos conhecimentos, visando a atingiretl especifico,
descobrir novas aplicacbes ou obter ampla e premsapreensdo dos
fundamentos subjacentes aos fendmenos e fatosvatissr sem prévia
definigdo para o aproveitamento pratico dos redotta

Il - trabalho sistematico utilizando o conhecimeatiguirido na pesquisa
ou experiéncia pratica, para desenvolver novos ria@ge produtos,
dispositivos ou programas de computador, para img@iear novos
processos, sistemas ou servigos ou, entdo, par@igpar os ja produzidos
ou implantados, incorporando caracteristicas inoras]

lll - servico cientifico e tecnolégico de assessokonsultoria, estudos,
ensaios, metrologia, normalizacdo, gestdo tecrtdd@domento a invencao
e inovacgdo, gestdo e controle da propriedade attelegerada dentro das
atividades de pesquisa e desenvolvimento, bem conplantacao e
operacdo de incubadoras de base tecnolégica envldg@as da
informagéo, desde que associadas a quaisquer idias@es previstas nos
incisos | e Il deste artigo;

IV - formagédo ou capacitagdo profissional de niveéslio e superior:

a) para aperfeicoamento e desenvolvimento de m@Eunsimanos em
tecnologias da informacéo;

b) para aperfeicoamento e desenvolvimento de regurisumanos
envolvidos nas atividades de que tratam os inalsdsa Il deste artigo; e
c) em cursos de formacdo profissional, de nivelesap e de pds-
graduacéo, observado o disposto no inciso Il ta2ar’

Uma série de gastos associados também pode seatidbiedo valor do P&D:

‘Art.  25. Serdo enquadrados como dispéndios de umsq e
desenvolvimento, para fins das obrigacdes previstaart. 8, os gastos
realizados na execucdo ou contratacao das atiddesfeecificadas no art.
24, desde que se refiram a:

| - uso de programas de computador, de maquinagpagentos, aparelhos
e instrumentos, seus acessorios, sobressalenggméntas, assim como
servigo de instalacdo dessas maquinas e equipasnento

Il - implantacdo, ampliacdo ou modernizacédo dertaidoios de pesquisa e
desenvolvimento;

[l - recursos humanos diretos;

IV - recursos humanos indiretos;

V - aquisicdes de livros e periédicos técnicos;

VI - materiais de consumo;

VII - viagens;

VIII - treinamento;

IX - servigos técnicos de terceiros; e

X - outros correlatos.’

O montante a ser investido é proporcional ao faterdo dos bens incentivados

comercializados no mercado interno (art. 11, capitlalmente, o percentual exigido é de
4%, ante 5% do periodo anterior a 2004 (art. 162, B/).

O destino desses recursos € compartilhado, medisnteonjunto de percentuais
minimos a serem observados. Pelo menos 1,84% doarfanto beneficiado deve ser
investido em convénios, com 0s seguintes percentuéimos, apenas para as empresas

com faturamento superior a R$ 15 milhdes (art§1111), conforme Tabela 3:
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Tabela 3 — Percentuais minimos do faturamento de he incentivados a serem
investidos em P&D

Percentual Tipo de Convénio
minimo
>=0,8 Convénios com institutos de pesquisa cradedas pelo Comité da Area de

Tecnologia da Informacgédo (CATI) ou instituicdesestesino

>= 0,64 Convénios com institutos de pesquisa cr@ddas pelo CATI oy
estabelecimento de ensino situados nas regides ugariftendéncia do
Desenvolvimento da Amazbnia (Sudam),  Superinteridéncdo
Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) e Regido G€hste, exceto ZFM.

>= 0,192 Dos convénios celebrados na regido dansu8adene e Centro-Oeste, pelo
menos 0,192% do faturamento deve ser nas instisidé ensino publicas da
regido
>=0,4 Depdsito trimestral no Fundo Nacional de ébeslvimento Cientifico &

Tecnologico (FNDCT)

Ao alterar a Lei 8.248/91, a 10.176/2011 destinma yarcela fixa as universidades
publicas das regi6es Norte, Nordeste e Centro-OAsteiniversidades das demais regides
também podem receber projetos, entretanto, ndoehdemual minimo obrigatério de

aplicacdo dos recursos beneficiados.

Os recursos depositados no FNDCT destinam-se aogémr de projetos estratégicos
de pesquisa e desenvolvimento em tecnologia damiaigho, inclusive em seguranca da
informacdo (art. 11, |Ill). Historicamente, essescursos tém sido fortemente

contingenciados pelo Goverab.

Esse formato de compartilhamento dos recursoslt@ssaespirito da lei de nao
apenas estimular as atividades de P&D corporativerticalizado, mas também vincular os
investimentos a cooperagéo entre as empresas tiadafi e universidades e institutos de
pesquisa numa estratégia direcionada a sedimentar os esfodgo desenvolvimento
tecnolégico e promover o efeito multiplicador daansbordamentossyill oven dos

beneficios sobre a economia e o ambiente de PD&rasil.

Em seu Relatério de Gestdo de 2015, a SEPIN regoetano ano de 2014 havia 310
Instituicbes de Ensino, Pesquisa e Desenvolvimemrdenciadas pelo CATI, com previsao

37 http://fndct.mcti.gov.br/execucao-orcamentariareficeira
http://www.agenciacti.com.br/index.php?option=coontent&view=article&id=7629:15-anos-de-gestao-_cat-
falta-de-planejamento-atrapalha-a-execucao-dastaties-inovativas&catid=172:15-anos
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de execucdo de cerca de mil projetos de P&D em , Té@s convénio com as empresas

incentivadas.

Segundo dados do MCTIC, a dimensdo da renuncial fizgssociada a Lei de
Informatica foi superior a R$ 9 bilhdes em 20l4ntemplando 510 empresas, cujo
faturamento anual é de R$ 103 bilhdes de reaisun&ig0). Conforme tais dados, os R$ 9
bilhdes correspondem ao total de impostos pagdsRIB/COFINS e ICMS), dos quais 0
subtotal do IPI € de R$ 821,7 milhdes, sendo qea@ncia fiscal do IP1, em 2014, atingiu o

montante de R$ 5.2 bilhdes.

Esses investimentos geraram mais de 130 mil po&tdsabalho nas empresas, dos
quais 8.436 na area de P&D. O numero de recursosiims nas instituicbes conveniadas,
credenciadas pelo CATI, corresponde a mais de 2564tos de trabalho. O valor anual da

aplicacdes em P&D alcanca R$ 1.4 bilh&o.

» 10000
ﬁ 9000 ,/
E BO00
000
G000
5000 —#—|mpostos
4000 Pagos
3000 == Feninca
3000 Fiscal
1000
a : :
06 2007 2008 2009 A0 2011 2012 2013 204
Valores em RS Milhdes
Ano 2006 |2007| 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
Impostos Pagos | 3.035 (3967 4707 4478| 5009| 5484| 6228|8626 (9381
Rendncia Fiscal | 1994|2759 3184| 3074 3571| 3785| 4482(4935 |5207

Fonte: Relatério de Resultados da Lei de Inforradtino Base 2014.
Figura 10 — Rendncia Fiscalersus Impostos Pagos

Segundo avaliacdo do IEDI (2010), a renuncia fistah alcancado porte
significativo ao longo dos anos, envolvendo valobesn maiores do que 0S recursos
envolvidos em mecanismos de operacao da subveng@egualizacdo das linhas de crédito

como os da Lei do Bem. Convém, porém, lembrar cgenoentivos fiscais da Lei de
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Informatica (reducéo do IPI) beneficiam, diretafetigamente, os consumidores de bens de

informatica e ndo as empresas produtoras, diferentee da Lei do Bem.

No entanto, a lei de incentivos ao setor de infoica&ao é, estrito senso, uma lei de
estimulo ao investimento empresarial em P&D. Espeasentaria uma das contrapartidas a
concessao dos beneficios, que buscam tornar cdivpeids produtos fabricados no pais e,
em segundo, ajustar as condicdes de concorréntc® &) empresas incentivadas da Zona
Franca de Manaus e as empresas das demais regiddsitas (PACHECO, 2003). Isso
significa que “a renuncia contabilizada pela Leerd grande parte ilusoria, pois se nao
houvesse o incentivo a produ¢ao migraria para @ Zoanca ou seria importada, agravando
o déficit comercial do setor” (IEDI, 2010, p. 1).

A Lei 8.248/1991 e suas alteracdes, bem como oelieé&r906/2006 estabeleceram
um conjunto de instrumentos e requisitos que compéeolitica industrial setorial. Além
disso, outros instrumentos normativos trouxerangabdes para as unidades que concedem

e fiscalizam os beneficiarios, bem como para opr® beneficiarios.

A gestdo da Lei de Informética cabe prioritariaraeab Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovacbes e Comunicacdes (SEPIN/MCT#epdo também responsaveis o
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comeér€exterior (SDP/MDIC) e o Ministério
da Fazenda (SRFB/MF).

A SEPIN atua, de acordo com os arts. 112,94 da Lei 8.248/1991, como 6rgéo
concessor, fiscalizador e avaliador dos incentfiszsis da Lei de Informatica. Com efeito,
possui competéncia técnica e legal para identjfamaalisar e declarar o descumprimento de
quaisquer dispositivos relativos a aplicacdo doarsms em P&D, o0 que é feito por meio da
avaliacdo dos Relatorios Demonstrativos de Investios Anuais (RDAS) elaborados pelas

empresas, 0s quais sao instrumentos para compodagplicacédo efetiva em P&D.

Para realizar os macroprocessos finalisticos e@ssaem que se desdobram, alguns
processos de apoio incumbem a SEPIN, quais sejastday das renuncias fiscais;
elaborac&o de Processos Produtivos Basicos; capdlerto Comité da Area de Tecnologia
da Informacdo — CATI; gestdo de projetos, editaishamadas publicas; elaboracédo e

aprimoramento do marco regulatorio; e realizagpargcipacdo em seminarios e eventos.

O primeiro e mais desafiador para a SEPIN se refaggestdo das renuncias fiscais,

posto ser sua atribuicdo regimental analisar epdagcer as propostas de concessdo de
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incentivos fiscais a projetos do setor de inforoaag automacao. Nesse sentido, a Secretaria
tem a responsabilidade de analisar os pedidos deessdo dos beneficios; habilitar as
empresas que atendem os requisitos; fiscalizarnrggesas beneficiarias; e analisar 0s
relatorios demonstrativos dos investimentos redtizam P&D pelas empresas.

Ainda de acordo com o Relatério de Gestdo de 204%am sido analisados cerca
de 230 Relatorios Demonstrativos de aplicacGestemiades de P&D, em contrapartida a
fruicdo de incentivos da lei de Informatica, firalndo ao ano de 2014 com um estoque de
2.053 RDAs, pendentes de anafie.

Em 2014, a SEPIN avangcou em um importante aspecto @ gestdo das renuncias
fiscais sob sua responsabilidade. Estabeleceu ancar@ com o Centro de Tecnologia da
Informacao “Renato Archer”, baseando-se em suaasyperiéncia e expertise, e elaborou
um projeto para finalizar o estoque de RDAs perefede analise na SEPIN. O objetivo
central do projeto € eliminar o estoque e deseal@plementar um processo automatizado
de avaliacdo dos RDAs, aumentando a rastreabilidadieninuindo o tempo de avaliagéo
dos RDAs. A previsdao de inicio das andlises era pasegundo semestre de 2015 e o
projeto terd duragdo de dois anos para finalizanaises pendentes.

Atendidos os requisitos exigidos para a concesedmedeficio, € publicada portaria
conjunta reconhecendo o direito a fruicdo da isgingducdo do IPI, quanto aos produtos
nela mencionados, fabricados pela empresa intgl@ssaom o advento do Decreto
8.072/2013, de 14/8/2013, a portaria conjunta passser apenas do MCTIC e do MDIC,
ndo sendo mais necessaria a anuéncia do Minisigf@zenda.

Para ser beneficiaria da lei, a empresa deve tswlioi incentivo para os produtos
fabricados, conforme estabelecido nos art. 22 @a2Becreto 5.906/2006. S&o incentivados
os bens de informatica contemplados no Anexo letwedo que atendam ao PPB definido

em portaria. O pleito segue o processo estabelpel@oSEPIN na Portaria 501/2010.

A Secretaria de Desenvolvimento da Produgédo atusenemlmente no
estabelecimento e na fiscalizacdo dos processahtpros basicos, em conjunto com a
SEPIN, de acordo com os art. 4, % @a Lei 8.248/1991. A Secretaria da Receita Fédera
atua na definicdo da classificacdo tributaria dmpto fabricado pela empresa interessada e

no deferimento da habilitacdo de uma empresa.

38 http://www.mct.gov.br/upd_blob/0239/239173.pdEesso em 24/07/2016.
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Uma vez habilitada, a empresa beneficiaria devaremhar anualmente, até 31 de
julho, ao Governo relatérios demonstrativos do aumgnto, no ano anterior, das
obrigacdes estabelecidas na Lei de Informéticajantglapresentacdo dos RDAs. Os RDAs
devem conter informagbes das empresas e das digdde P&D desenvolvidas nos
projetos e respectivos resultados alcancados,imidudados sobre desempenho no ano-
base, tais como faturamento, importacdes, exp@sagcécursos humanos, investimentos em
P&D e renuncia fiscal® Encerrado o ano fiscal e apresentado o RDA, estsapa aguardar
analise do Governo, que verificara se os recurs@ndeiros aplicados pelas empresas

podem ser reconhecidos como investimento efetiv® &.

A partir desse momento a empresa esta sob trigleagre, pois, (i) realizou o
investimento em P&D definido na Lei; (ii) efetivguovisionamento em valor equivalente,
em razao da possibilidade de glosa dos investiragat(ii) deixou de realizar lucro sobre o
valor provisionado com consequente auséncia damaga de participacdo nos lucros para
investidores e funcionarios. Este Ultimo gravamedaitraz a consequéncia de reter
investimentos, pois a reducdo de pagamento decipagBo aos investidores inibe a
realizacdo de novos investimentos. Na eventualidiadeinvestimentos ndo atingirem, em
um determinado ano, os minimos fixados, por motigoglosa de dispéndios de P&D, a
empresa ficara em débito do valor remanescenteasptevisao legal atual da quitacao

integral para a manutencéo do beneficio.

A evolucgédo dos resultados dos investimentos daléénformética em anos recentes

pode ser observada na Tabela 4.

%°Relatérios Estatisticos sdo elaborados pela SEBtINbase nos dados declarados pelas empresas nas RDA
e publicados no site do MCTI na internet no enderditp://sigplani.mct.gov.br/arquivos/RDA-2014-
RelatorioEstatistico.pdf
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Tabela 4 — Dados do Setor como Resultados da Lei kidormatica (R$ milhdes)

2011 2012 2013 2014

Total de Empresas 425 456 489 51
Faturamento Bruto Total 61.911.00 72.950.61 89.038.96 103.653|40
Obriga¢des em P&D
Aplicacdo em Projetos Préprios (A) 443.570,00 611.286,00 727.326,00 610.640,00
Aplicagdo em Projetos Conveniados 476.810,00 510.039,00 623.630,00 709.280,00
Depositos Trimestrais no FNDCT (D) 79.806,00 89.845.316,0f 104.736.366)42 114.760,00
Aportes em Programas Prioritarios de [Tl 5.815,00 30.825.047,6} 23.435.835,00 12.260,00
(E)
Aplicagbes Totais em P&D (*) (C+D+E) 1.006.000,00 1.242.000,00 1.479.127.42462 1.406093
Total de Recursos Humanos 125.978 124.501 134.295 130.092
Total de Recursos Humanos de Niyel 33.310 33.007| 31.983 37.906
Superior
Total de Recursos Humanos em P&D 7.982 7.982 8.127 8.436
Total de Recursos Humanos em P&D [de 5.529 5.644 5.891 5.896
Nivel Superior
Quantidade de Patentes 366 417 420 528
Quantidade de Publica¢es 353 499 573 580

Fonte: SEPIN/MCTIC, Relatério Estatistico SEFIN

Ressalta-se ainda o art? 8a Lei de Informatica, segundo o qual os 6rgaos e
entidades da Administracdo Publica Federal, asaities e as demais organizacdes sob o
controle direto ou indireto da Unido devem dar en@&fcia, nas aquisicdes de bens e
servicos de informética e automacédo bens e seremostecnologia desenvolvida no Pais e
a bens e servigos produzidos de acordo com o mogEedutivo basico, na forma definida
pelo Poder Executivo. Esse dispositivo é regulaattntpelo Decreto 7174/2010, que
estabelece o direito de preferéncia na contratdedbens e servicos de informatica pela
Administracdo Publica, e pelos Decretos 7.903/281814/2014, 8194/2014 e 8.186/2014,
que dispdéem sobre a margem de preferéncia na tag#ica de bens e servicos de

informatica pela Administracdo Publica.

A Portaria MCT 950/2006 estabeleceu os requisitostérios para reconhecimento
de equipamentos como bens de informatica na camdigdecnologia desenvolvida no Pais
no ambito da Lei de Informatica e a Portaria MC55R2013 estabeleceu os requisitos e

critérios para reconhecimento de programa de cadputcomo bem de informatica na

40 hitp://www.mct.gov.br/index.php/content/view/2186iLde Informatica.html
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condicdo de tecnologia desenvolvida no pais notanda Lei de Informatica. Ambos os

instrumentos infralegais contemplam indicadoresa pavaliacdo do grau capacitacao
tecnoldgica de bens de informatica no Pais, indieeddo grau de competitividade de bens
de informética com tecnologia nacional e indicadaite resultados dos investimentos em

P&D pelas empresas incentivadas pela Lei de Infiicaa

Também nessa linha, € previsto financiamento diteaelo (menor taxa) pelos
mecanismos do BNDES para bens de informatica conokegia nacional, além da previsao
de adocéao dos critérios de consideracao diferemdadiso das Portarias de Producéo Local
e Tecnologia Nacional em outras politicas publicaano em editais de licitagdo de
radiofreqiiéncia da Anatel e no Plano Nacional dedBd_arga, como se vera adiante.

4.2.2.2 PPB na Lei de Informética

Em linhas gerais, o PPB é “0 conjunto minimo deraq@es, no estabelecimento fabril,
que caracteriza a efetiva industrializacdo de detexdo produto” (alinea ‘b’, 88art. 2 do
Decreto-Lei 288/1967 - alinea incluida pela Lei88/3991). A legislacdo estabelece regras
minimas para industrializagdo do produto no pais, seja determina um nivel de

nacionalizagdo minimo para cada produto, orienpesdio objetivo do programa.

O principal incentivo fiscal obtido é a reducéaoatiguota do IPI até 31 de dezembro de
2019, prorrogada até 2029 pela Lei n® 13.023/2@&da bens de tecnologia e informacéo
produzidos em todas as regides do pais (ae.a8t. 2 do Decreto 5.906/2006). As aligquotas de
reducao do IPI variam entre 70% a 100%, de acoodo @& mercadorias produzidas, o local
que se dara sua producdo, bem como seu momenimés)oAlém da reducdo, os créditos de
IPI resultante da aquisicdo de matérias-primasdytos intermediarios e materiais de
embalagem empregados na industrializacdo dos m®dutjeitos ao beneficio, poderdo ser
mantidos e utilizados pela empresa em outras opesa@ao necessariamente ligadas ao PPB
(art. 2 do Decreto 5.906/2006).

A fixacdo de um PPB é um processo negocial, enadlvea empresa, possiveis
negociadores, outras empresas concorrentes e @&g®eEEi representativas dos setores
envolvidos. O Governo Brasileiro analisa o pleitasséando o0 maximo de valor agregado
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possivel, o nivel de empregos a ser gerado, ahilatsile de exportacdo do produto, entre

outros quesitos. Quando da interposicéao do pedidmbilitacdo ao PPB, a empresa deve:

Apresentar Plano de Pesquisa e Desenvolvimentoeenolbgia da informacéao.
Ante a habilitacdo, 5% do faturamento bruto da esgrcontemplada, obtido da
venda de bens incentivados, apds a deducgéo detwspdgvera obrigatoriamente
ser aplicada em P&D (8lart. # e art. 11, ambos da Lei 8.248/1991 e ait. 1
Decreto 5.906/2006).

Implantar sistema de qualidade em conformidade asnNormas NBR ISO da
Série 9.000, com escopo na manufatura inerentepamiitos incentivados, em
prazo ndo superior a 24 meses, contados a partpubdicacdo da portaria de
habilitacao;

Criar Programa de Participacdo dos TrabalhadoresLooros ou Resultados da
empresa (também deve ser implantado no prazo de2ds da data da habilitacéo,
definitiva ou proviséria, ao beneficio), nos termde Portaria Interministerial
MDIC/MCT 202/2014.

Um dos elementos diferenciais deste incentivo & de que a Lei de Informatica néo

estabelece um limite de conteddo importado aosuppsdiesenvolvidos em conformidade com

o PPB. Isso enseja, em alguns casos, a possilaldia@d empresa importar todos 0s insumos e

realizar no Brasil apenas as etapas fabris mingdefsidas no PPB para se valer do beneficio,

0 que torna o Brasil atrativo as empresas estreagyque tém intencdo de aqui se instalar, pois

reduz despesas de investimento no inicio das atlesl da empresa ao permitir a importacao

desses insumos. Dessa forma o PPB configura umfitiendiscal que atrai ndo sO

investimento estrangeiro, mas se dirige ao desemvehto da industria nacional.

A maioria dos Estados oferece incentivos fiscaid@MS as empresas detentoras do

PPB. O Estado de Sdo Paulo, por exemplo, prevéugde da base de calculo do ICMS de

forma a reduzir a aliquota deste imposto. Ressaltgporém, que a Portaria Interministerial

definindo o PPB dos produtos desenvolvidos na Zersaca de Manaus ndo é a mesma

Portaria a ser adotada pelas demais regifes, phiadamento legal para sua instituicdo é

distinto, além de alguns requisitos que devem sgervados na ZFM e ndo nas demais regides.

Por exemplo, algumas Portarias permitem que deatedas etapas do processo produtivo seja

desenvolvida por terceiros, ndo especificando geemde deva estar localizado. Em relacao a
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ZFM, essa previsdo pode ser limitada a apenas tapa do processo produtivo. E facultada as
empresas definir se um determinado bem de infocan&gra produzido em Manaus com 0s

beneficios da ZFM ou em outra localidade do pais os beneficios da Lei de Informatica.

4.2.2.3 Outro mecanismo de incentivo fiscal ao sete TICs: Lei do Bem

Cabe também registrar que a Politica de Desenvehtion Produtivo de 2008
ampliou os incentivos fiscais da Lei do Bem (Cdpd& Lei 11.196/2005) as empresas do
setor de informética e telecomunicacbes. O prihchEmneficio foi a reducdo do IPI,
decrescente ao longo do tempo, para produtos &lmscem conformidade com as regras do
PPB.

A dimenséo da renuncia fiscal associada a Lei ftenvética situa-se muito acima
da Lei do Bem: em 2008, a primeira foi equivalemtB$ 3,1 bilhdes, valor mais de duas
vezes superior ao da renuncia fiscal da segundd@emplando um ndamero menor de
empresas (HOLLANDA, 2010, p. 190). Como ressaltadteriormente, convém lembrar
que os incentivos fiscais da Lei de Informatica dfieram, direta e efetivamente, os
consumidores de bens de informatica e ndo somsrgmpresas produtoras, diferentemente

da Lei do Bem.

Em maio de 2016, o Congresso Nacional manteve tos ypeesidenciais a proposta
aprovada pelo Legislativo que restabelecia a isedgadPIS/Cofins na venda a varejo dos
produtos de Informatica, vinculados ao Programindieisao Digital estabelecido na Lei do
Bem. Produtos de informética, como celulares e coatlores estavam com a isencdo do
PI1S/Cofins, de 9,25% prevista pela Lei do Bem.i#thicente, a lei estabelecia apenas a
isencdo para computadores e em 2011 a isencampiaala para tablets e smartphones. A
reoneracao dos equipamentos deu-se com a MP G@9adp pelo Congresso em dezembro
de 2015. AlteracOes foram feitas a proposta do lkex; com o retorno da reducéo gradual
das aliquotas a partir de 2017 e, novamente, e®, 2Qndo as aliquotas seriam reduzidas

em 50%. A partir de 2019, voltaria a valer a altquzero.

Essas redugdes de impostos foram vetadas peldgmesie os vetos foram mantidos
pela base do governo interino, mediante a justifiaade que ndo ha previsdo orgcamentaria

para estas renuncias fiscais no contexto da agovdg meta fiscal de 2016om isso, 0

137



imposto de 9,25% continuara a ser cobrado e eségue havera impacto negativo sobre
0s recursos destinados a atividades de P&D dasesagprA expectativa do Governo € de
arrecadar R$ 6,7 bilhdes a mais em 2016 com a daltaibutacdo sobre smartphones e

outros dispositivos eletronicos vendidos no Brasil.

Considerando-se todos o0s instrumentos, o suporte paditicas publicas aos
investimentos privados €, de fato, muito relevantem volume de recursos e orientacao
estratégica dessas politicas publicas, colocanBrasil entre os paises que mais apdiam o
esforco privado de P&D, em especial por meio déiera fiscal, como as citadas Lei de
Informatica e a Lei do Bem. Contabilizados os itie®s diretos e indiretos, segundo
Hollanda o apoio do setor publico ao investimeniggoulo alcanca 0,18% do PIB, contra
gastos privados equivalentes a 0,5% do PIB. Um npataelevado de incentivo,
considerando-se qualquer parametro internaciowaicds paises oferecem incentivos dessa

ordem (Figura 11).
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Figura 11 — Dispéndio em P&D por Setor de Financiaento, em % do PIB - 2013

No entanto, a andlise da trajetéria da Lei de Infdica e seus efeitos sobre a
industria eletroeletrbnica tem sido objeto de agdles criticas em numerosos estudos
académicos, governamentais e das proprias entidati@sais, que ensejam cautela e rigor
de andlise. Um panorama breve desses impactosmeasipectos muito favoraveis e outros
profundamente negativos. Tratam-se de avaliacOoemiuleeza macro, relativas ao setor de
TICs e do segmento eletroeletrbnico em geral, esutlativos aos procedimentos de sua
implementacéo e fiscalizacdo por parte dos érgi@etathente responsaveis, quais sejam a
SEPIN e a Suframa.
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4.2.3 Incentivos fiscais a PD&I no ambito da Sufram

A Suframa foi criada pelo Decreto-Lei 288/67 corabgetivo de tornar a autarquia
responsavel pela gestdo dos projetos incentivadidssenvolvimento das ferramentas de
inducdo de uma agéncia oficial de desenvolvimeatoegidao da Amazonia Ocidental. A
Constituicdo Federal de 1988 prorrogou esses iivosnaté 2013. Posteriormente, 0 prazo
foi prorrogado até 2023, pela Emenda Constitucidizalde 19 de dezembro de 2003. E
mais recentemente, o Congresso Nacional promulgémenda Constitucional 83 de 2014,
gue prorroga os incentivos fiscais especiais degfirala Zona Franca de Manaus (ZFM) até
o ano de 2073 A emenda cria o artigo 92-A no Ato das DisposicGasstitucionais

Transitérias da Constituicdo, acrescentando 50 an@sazo anteriormente fixado.

Segundo informagfes disponiveis no site da Suframanodelo Zona Franca de

Manaus tem sua historia dividida em cinco fases@fipas:

12 fase: 1967 a 1976. Liberdade para importar tastinsumos industriais quanto
bens e servicos finais para distribuicdo no coroéiatal. A cidade torna-se um atrativo
poderoso para o turismo de compras. O Pélo In@listei Manaus comeca sua implantacao
com énfase na atuacdo das industrias montadoragrdeduraveis, produzidos mediante

Importagao livre dos insumos estrangeiros.

22 fase: 1976 a 1990. A area é afetada pela crisdoiahmue se iniciou com o
choque do petrdleo em 1973 e atravessou quaseddunadas. Os Decretos-Leis 1437/76 e
1455/76 modificam o modelo. E criado o indice Miniae Nacionaliza¢do para produtos
industrializados na ZFM. Fixacdo de limites méaximesiais de importacdo para cada

projeto industrial e unidade comercial.

3 fase: 1991 a 1996. Maior abertura do mercado lbnasias importacoes.

Resultados no modelo ZFM: a) declinio do coméraon co fechamento de mais de

4L A Lei 13.023/14 prorrogou até 2029 os beneficios da &dintbrmatica como a reducdo do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IP1) vigente para o rsetoreducdo de 80% do IPI, que valeria até o far2014,
passara a valer até 2024. Depois disso, até 2@28rdum desconto menor. Em 2025 e 2026, a rediggao

de 75%; e, de 2027 a 2029, passara para 70%. Acértdo beneficio esta prevista para 2029, dezanuss

que o prazo atual de vigéncia (2019). No caso @os le servicos de informatica produzidos nas regide
Sudam e da Sudene, sera mantida a reducéo de 98baté 2024. Em 2025 e em 2026, a reducdo passara
ser de 90%; e de 2017 a 2029, de 85% do impostocdso da Zona Franca de Manaus, os beneficios
tributarios foram prorrogados até 2073 pela PEQ1IQBromulgadaem agosto de 2014.
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seiscentas lojas de produtos importados; b) deseipggnto do sistema de cotas limite para
importacdes; ¢) o indice minimo de nacionalizac&ulgstituido pela fixagdo do Processo

Produtivo Basico — PPB, definido por portariasnmii@isteriais do MDIC e MCT.

42 fase: 1996 a 2002. A politica industrial adaptass cenarios de uma economia
globalizada e aos ajustes do Plano Real, marcadas pprivatizacbes e pela
desregulamentacdo. S&o caracteristicas desta faseapZFM: a) inclusdo da funcao
exportacdo como politica institucional; b) esgotaimedas Areas de Livre Comércio
(ALCs) como instrumentos de interiorizacdo do mogde) padronizagdo nos critérios para
repasse de recursos financeiros da Suframa voltaal@s promocdo do desenvolvimento
regional da Amazonia ocidental; d) ampliacdo dapetitividade tecnoldgica das industrias

de Manaus; e) intencéo de criar um polo de bioitmissna Amazonia.

52 fase. A partir de 2002. Entra em vigor a Politicdustrial Tecnoldgica e de
Comeércio Exterior que prevé maior eficiéncia produe maior capacidade de inovacao das
empresas e expansao das exportacoes. Caracteristimlgjetivos atuais do modelo Zona
Franca de Manaus: a) prazo de vigéncia prorrogad2®dl3 para 2023, por meio da Emenda
Constitucional 42, de 19/12/2063)p) a definicido de PPB busca maior adensamento de
cadeias produtivas nacionais; ¢) ampliacdo dagéaseinternacional; d) busca do aumento
das exportacdes visando maior equilibrio de suanigalcomercial; e) esfor¢co das industrias
do PIM no fomento do adensamento tecnoldgico daymaindustrial, com énfase nos
recursos da Lei de Informéatica para atividades &lB;R) investimentos nos municipios da
regido, com construcdo de aeroportos, estradasitugas turisticas, projetos pilotos de

producao e capacitacdo de mao de obra.

A Autarquia tem como elementos definidores de suemcdo a promocdo do
desenvolvimento sustentavel, mediante geracac;aatra consolidacdo de investimentos,
apoiado em capacitacdo tecnoldgica, com vistass@rgao internacional competitiva da
regido, com a meta de tornar-se uma agéncia dednddo desenvolvimento sustentavel.

Para orientar essa estratégia de atuacao defimio paincipais objetivos:

a. Quanto ao desenvolvimento tecnologico e impleméotage sistemas de
inovacao: apoiar os sistemas locais de ciénciaptegia e inovacéo visando a

criacao de base tecnologica eficiente.

42Como ja registrado anteriormente, a ZFM foi extdadité 2073, pela Emenda Constitucional 83 de 2014.
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b. Pertinente ao objetivo de atrair investimentosniifiear e divulgar as vantagens

comparativas do modelo.

c. Para maior insercao internacional da producdonatancentivar o crescimento

do comeércio exterior com aumento das exportacdes.

d. Para atingir o desenvolvimento sustentavel: comstum modelo de
desenvolvimento para a Amazbnia que crie condigpasa a utilizacao

sustentavel da capacidade produtiva dos recursosaisa

e. Visando a superacao dos gargalos logisticos: estiralapoiar os investimentos

em infraestrutura.

O projeto de desenvolvimento representado pelo lnatieZona Franca de Manaus
tem como base a implantacdo de uma base industrieéntro da regido menos habitada e
das mais complexa do pais. A doutrina que motivate enodelo tinha como alicerce a
criacdo de polos irradiadores do crescimento ecmwm® na integracdo regional como
instrumento da seguranca nacional, ideia que pemamaavisdo predominante do regime

militar na década de 1960.

Para tornar viavel este projeto era imperativo rrcessdo de vantagens fiscais que
justificassem os investimentos em regido desprodedaninima estrutura logistica e afastada
de mercados consumidores internos e internacioRarsocasiao da implantacéo da ZFM, a
principal vantagem residia na liberdade para ingpéid@ de insumos industriais sem a

cobrancga de tributos.

Para superar as deficiéncias logisticas, que parsiginda hoje, surge a opcao pela
producao industrial de bens de menor porte, masmaiar valor agregado. Assim é que o
Polo Industrial de Manaus (PIM) tornou-se grandesebae producdo de produtos
eletroeletronicos. Estavam criadas as condi¢coes parindustrializacdo de produtos
necessarios ao crescente mercado consumidor inbeasdeiro, protegido por beneficios
legais e rendncias fiscais com o objetivo de stateiima base industrial sofisticada no

amago de uma regiao complexa e desafiadora.

O modelo ZFM néo se propunha a oferecer financi&onam capital, e sim incentivo
a producédo. A Suframa néo financia o segmento tndlsjue deve montar sua fabrica com
recursos privados, mediante risco integral do egdpi@ Somente quando este passa a

produzir é que pode usufruir do beneficio fiscare€ido pela Suframa. Essa especificidade
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de nado oferecer recursos financeiros ao industilsuma importancia para a adequada

compreensao do modelo, mostrou-se um grande difaieam relacdo aos outros modelos.

A principal realizacdo da ZFM é o Polo Industrial BMlanaus, que apresentou em
2015, segundo dados da Suframa e do Centro dastiiadido Estado do Amazonas
(CIEAM), o seguinte desempenho: os empregos tivengaiia mensal em torno dos 104 mil
postos de trabalho em 2015, nas cerca de 500 emsprestaladas no PIM; o faturamento
anual dessas empresas foi de R$ 78 bilhdes em 2016pntraponto aos R$ 87 bilhdes de
2014, declinio que reflete a crise econdémica dosiBr&€om R$ 23,2 bilhdes, o polo
eletroeletrbnico € o maior responsavel pelo redalglobal do PIM, respondendo por 30%
do total. Em seguida estdo os segmentos de DuaasRoaim 16% de participacéo, e o de
Bens de Informética, com 15%. As empresas de Tdnforesponsaveis em 2014 por

investimentos em P&D da ordem de R$ 1.3 biltiao.

Conforme avaliacdo do TCU (2012), para alcancdrjetivo de dar maior eficiéncia
ao PIM e tornar viavel sua insercdo no mercadornatgonal, importantes gargalos
institucionais, conjunturais e estruturais devem ssgerados, podendo ser resumidos da
seguinte forma: deficiéncia no quadro de pessadivefda Suframa; falta de recursos para
melhoria da logistica de apoio as industrias do Rédultante do contingenciamento
orcamentario; e sistemas de controle cartoriailofak baseados na emissdo de documentos
autodeclaratorios por parte das empresas, em detomde acompanhamento por
resultados.

4.3 A experiéncia da Anatel de apoio a PD&l e a falzacéo local

Resultado direto de mudancas legais inerentes eandiéio de um Estado Regulador,
as agéncias reguladoras surgem no Brasil, em agsdoccom modificacbes tecnologicas e

estruturais, como um instrumento diferenciado dagio do Estado no dominio econémico.

O processo de desestatizacdo das telecomunicagfesisiexigiu a construcao de
uma nova institucionalidade regulatéria e de umsebaridica inovadora, fundada na

prevaléncia do equilibrio entre o atendimento der@sse publico e as consideragcbes do

43 http://www.suframa.gov.br/suf _pub noticias.cfm?i6896
http://site.suframa.gov.br/noticias/faturamentopim-chega-a-r-16-7-bilhoes-no-primeiro-trimestre
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mercadd'* Centrou-se na implantacdo de um modelo concoakpeira a prestacdo dos
servicos, em sua universalizacdo e na efetivacadir@gos econdmicos fundamentais,
particularizados na Lei 9.472/1997, a Lei Geralfdeecomunicagdes (LGT), como direitos

dos usuérios desses servicos.

A LGT atribuiu & Unido, por intermédio do 6rgdoukglor autbnomo, a Anatel, a
incumbéncia de organizar a exploracdo dos servigosjuidas sua execucao,
comercializacdo e uso, a implantacao e funcionamn@atredes de telecomunicagbes, bem
como a utilizacdo do espectro de radiofrequénciadog recursos orbitais (art.2)1
Prescreveu que o objetivo da regulacdo é garauiiredo de toda a populacdo de acesso as

telecomunicacgdes, a precos razoaveis e condic@esiadas (art.22

O art. # da LGT elenca os principios constitucionais qued@onam a validade da
regulacédo, quais sejam: soberania nacional, fursgioal da propriedade, liberdade de
iniciativa, livre concorréncia, defesa do consumideducdo das desigualdades regionais e
sociais, repressdo ao abuso do poder econdomicotewwidade do servico prestado no

regime publico.

Para a adequada implementacdo de suas competén@asalvaguarda desses
direitos, foi delegada ao novo Orgao reguladorscmrado autarquia especial em face de
poderes ampliados que detém, a responsabilidadeatizacdo processo normativo para a
formulacdo de regulamentos — mediante processontiac¢do com a sociedade e
interessados, por meio de consultas publicas, acid& publicas e debates no Conselho

Consultivo da Agéncia.

A flexibilidade da estrutura juridica permite a afgsio das transformacdes do setor,
sem exigir constante revisdo do modelo. O cardberta da regulacdo deriva de sua
capacidade de incorporar mudancas trazidas petamgées tecnologicas e evolucdo do

mercado, dispensando a edi¢cdo de novas leis.

De fato, desde a abertura do mercado da TICs eivatipacdo do setor de
telecomunicagdes, nunca cessou completamente dedabarca do desenvolvimento da
industria nacional em TICs e em telecomunicacdes,fadma a reduzir os custos de

producao e a dependéncia de tecnologia externa.

44 Cf. E.M. 1?2 231, de, 10/12/1996, que submete o Projeto dedimie a organizacdo dos servigos de telecomunigagde
criagdo de um drgéo regulador — sdo numerosa€nefas ao interesse publico e ao equilibrio ecn@@ifimanceiro da
prestacdo como fatores motivadores e fundamentivsoitzativa.
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A privatizacdo do Sistema Telebras foi acompanhadavaliacdo de seus criticos,
da fragilizacdo da pesquisa enddgena nessa areauRo lado, permitiu a atracdo de
investimentos estrangeiros para o setor, tanto omirae acionario de prestadoras de
servicos quanto de indastria de equipamentos ens#s. Em prol do aporte de
investimentos externos necessarios a instalacéphkagdo das redes de telecomunicacdes a
todo o territério nacional — a chamada Universghimados servicos —, e da melhora em sua
qualidade, verificou-se uma relativa perda do ear@stratégico dos investimentos publicos
de pesquisa nessa area. E o que ocorre com o GEnfesquisa e Desenvolvimento em
Telecomunicacbes (CPgD) e o Fundo para o Desemwehto Tecnoldgico das
Telecomunicacbes (FUNTTEL), objeto de constantedimgenciamentos, como alias os
demais fundos nessa area — FUST, FISTEL e CTIidm dos fundos setoriais para C&T
(BASTOS, 2003, p. 254).

Ponto critico dessas reflexdes se refere, portast@proveitamento do ecossistema
das telecomunicacdes brasileiras para promoveowa@do tecnoldgica local, explorando
sinergias entre provedores de servicos, fabricaniastitutos de pesquisa, de modo a criar
uma dindmica em que investimentos em P&D pudessmmltar em beneficios para o

proprio setor ao reduzirem custos e dependénogsirext

Assim, partir de 2008, a Anatel, a exemplo de sua@éncias reguladoras, adotou
uma série de iniciativas no sentido de apoiar rattandos esforcos nacionais em P&D em
telecomunicag¢des com fundamento nos seguintesdilises legais:

Constituicdo Federal

art. 218. o Estado promovera e incentivara o dedeinvento cientifico, a

pesquisa e a capacitacédo tecnologicas.

§ 1° - A pesquisa cientifica basica recebera tratamendoitario do estado,

tendo em vista o bem publico e o progresso dasiegn

§ 2 - a pesquisa tecnolégica voltar-se-a preponderarite para a solugao
dos problemas brasileiros e para o desenvolviméatsistema produtivo
nacional e regional.

Lei 9.472/1997, Lei Geral de Telecomunicacdes

A LGT, ao dispor sobre a organizacdo da explorag@® servicos de
telecomunicacdes, erige como principios o estinragdodesenvolvimento
tecnolégico e industrial, em ambiente competitivern como a criacdo de
condi¢cdes para que o desenvolvimento do setor ls®j@bnico com as
metas de desenvolvimento social do pais, confoiggdé 0s incisos v e vi
do art. 2, verbis

art. 2 O poder publico tem o dever de:

(..)

v - criar oportunidades de investimento e estimwadesenvolvimento
tecnolégico e industrial, em ambiente competitivo;
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vi - criar condicbes para que o desenvolvimentcseimr seja harmdnico
com as metas de desenvolvimento social do pais.”

(...)

art. 127 A disciplina da exploragdo dos servigosemme privado tera por
objetivo viabilizar o cumprimento das leis, em espledas relativas as
telecomunicagfes, & ordem econdmica e aos dirdidgsconsumidores,
destinando-se a garantir:

(...)

ix - o desenvolvimento tecnoldgico e industrialsgdor.

Editou-se em 2008 o Plano Geral de AtualizacdoetpuRcéo as Telecomunicacdes

no Brasil (PGR), que previa a elaboracdo de um Rewnto de Estimulo & Pesquisa,

Desenvolvimento, Inovacao e Qualificagcdo de Resurbamanos em TelecomunicacBes

estabeleceram-se condicionamentos em prol de imeggb em PD&l por ocasido de

anuéncias prévias de autorizacdo a operacdes &wset entre operadoras de

telecomunicacgdes, entre as quais:

Condicionamentos de investimentos em P&D nas amgnprévias de
operacdes societérias entre operadoras de semé@dslecomunicagdo - Ato
7.828/2008, ref. operacdo societaria entre Oi esiBraelecom, e Ato

6.128/2011, ref. operacao societaria entre Tele&eiVivo.

Proposta de Regulamento de Estimulo a Pesquisani@simento, Inovacéo e

Qualificacdo de Recursos Humanos em Telecomunisacde

Regulamento de acompanhamento de compromissosugs#caq de produtos e
sistemas nacionais, previstos em licitacbes ou asala agéncia, com o objetivo
de estimular o desenvolvimento tecnolégico no pdds equipamentos de

telecomunicacdes.

Clausulas sobre aquisi¢cdo de bens com tecnologiansd nos editais de leildes
de RF nas faixas de 3,5 GHz, 2,5 GHz, 450 MHz eMB@.

PGMU - o Plano Geral de Metas para a UniversalzagiServico Telefénico
Fixo Comutado Prestado no Regime Publico — PGMUvaalo pelo Decreto

7.512/2011, no art.Bdo anexo I, também determina seja dada prefer@ncia

45 Editado pela Resolucédo 516/08, o PGR é instrumaatplanejamento da atuacéo regulatoria, com adcanc
de curto, médio e longo prazos, que previa a futufalicacdo de um regulamento de incentivo a P&D em
telecomunicagoes.

46 Ato 7.828/2008, referente a anuéncia prévia aagder de aquisigdo da Brasil Telecom pela Oi Telemar
Para acompanhamento desses condicionamentos &dekstido comité integrado por representantes do
Ministério das Comunicages, do Ministério da Ci&mcTecnologia, além da propria Anatel e da opeead
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aquisicao de bens e contratacdo de servicos deesagpsituadas no pais, e com

tecnologia nacional.

No caso dos condicionamentos impostos a Oi/Brasdécbm em 2011, a Anatel foi
além do escopo das trés propostas inicialmentessamiadas pelas empresas interessadas,
impondo condicionamentos adicionais. Ao concedarémcia prévia a essa operacao
societaria, a Agéncia estabeleceu doze condiciomamaliferentes - adicionalmente aos
trés propostos voluntariamente pela operadora. Caddicionamento tornou-se objeto de
processo especifico, monitorado pela Agéncia, stidmeao atesto da area técnica

respectiva e a aprovacéo do Conselho Diretor dad\gé

Tais condicionamentos abrangem temas diversoseeargkes, como competicéo e
relacdo com outras prestadoras, acbes de preserdacéneio ambiente, fornecimento a
instituicBes publicas de conjuntos receptores fedexisdo por assinatura, regras relativas a
cartdes indutivos para uso em telefones publicéeiteo de acesso discado a internet,
expansdo da oferta comercial de banda larga e made&o e expanséo da rede de fibra
Otica de modo a atender capitais do Norte do pssaqmda sofrem com a baixa qualidade e
escassez de infraestrutura de telecomunica¢fes,ddénvestimentos especificos de apoio
a atividades de P&D.

Com esses condicionamentos, a Anatel buscava aiasege negdcios entre agentes
privados resultassem em ganhos ndo apenas pagates @nvolvidas, mas também para a
sociedade. De fato, foi a primeira vez, na histdaaAnatel, que uma operacgéo societéria foi

condicionada ao cumprimento de tdo extensa e dficada lista de obrigacdes.

Esses mecanismos buscavam estimular a retomadaatdadades de P&D,
desenvolver o mercado nacional e gerar demandeagaesobre a industria local de TICs,
mediante a articulacdo entre prestadoras de sendeotelecomunicacdes, fabricantes,
universidades e instituicdes de pesquisa, comsvatancremento de solugcdes tecnoldgicas
nacionais no setor (ANATEL, 2010).

Em diversos momentos desse debate, a sociedadespesialistas e o0s Orgaos
representativos de segmentos organizados, includvemercado, foram instados a
participar. Verificava-se a época uma tendéncigiecte de favorecimento a criacdo de
novas dimensdes do espaco publico, inclusive ngpoaia C&T, de interacao institucional

entre o Estado, entidades representativas de setoomomicos, de defesa do consumidor,
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da comunidade académica. Esse fendmeno também sBcove no setor das
telecomunicacdes, ao se abrir o ambito institudialza agéncia reguladora para maior
interacdo e estabelecimento de canais de comunichigio em suas relagdes outros atores

sociais e institucionais.

Exemplo dessa disposicdo encontra-se na propri@ésdl de Telecomunicacgdes, ao
prever que as politicas publicas propostas pelateAnbem como as minutas de atos
normativos que regem o setor, fossem submetido®ngutta publica, previamente a
deliberacdo pelo Conselho Diretor da Agéncia. Agul@mentar as consultas publicas, o
Regimento Interno da Anatel estabelece que estasta se aplicam a todos os documentos
relevantes. A realizacdo de audiéncias publicabdéamesta prevista no Regimento Interno
como instrumento para debater ou apresentar, omédémenatéria de interesse geral,
sugerindo a constituicdo de importante espaco uilule interagdo da Agéncia. A LGT
também estabelece a criacdo de um Conselho Caswdmo oOrgao de participacao
institucionalizada da sociedade na Agéncia, intBgrpor representantes indicados pelo
Senado Federal, Camara dos Deputados, Poder Bsecwntidades de classe das
prestadoras de servicos de telecomunicacfes, @etideepresentativas dos usuarios e

entidades representativas da sociedade.

Cabe ressaltar a consulta publica, ao final de 26888roposta do Plano Geral de
Atualizagdo da Regulacdo das TelecomunicagOes asilBf aprovado, em seguida, pela
Resolucdo 516/08 — que representou importante pdatmflexdo no relacionamento da
Anatel com a sociedade. Tratou-se de um primeirgimmento da Agéncia no sentido de
submissdo prévia, por meio de consulta e de aud&rmuiblicas, além de debates no
Conselho Consultivo, de instrumento de planejamdatatuacdo regulatoria, com alcance
de curto, médio e longo prazos.

Com isso, facultou-se que a sociedade opinasse solpropria conformacgao da
agenda regulatoria da Anatel, sendo que até erdadebates ocorriam a partir de uma

agenda previamente estabelecida pelo préprio Gegadador.

Além disso, ap0s a coleta e exame das contribuig@desonsulta publica e a
deliberacdo pelo Conselho Diretor, figurou entreagdes aprovadas no PGR a atuacdo da

Agéncia no campo do estimulo a PD&I, mediante edediutura de um regulamento.

4™Art. 33. O Conselho Consultivo é o érgéo de paptigdo institucionalizada da sociedade na Agéncia.
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A proposta do Regulamento de Estimulo a PD&l pteviso PGR® buscou
inspiracdo na atualizacdo da Lei de LicitacGes m@as Governamentais, que estabelece
como principio o estimulo ao desenvolvimento naalioNesse sentido, 0 novo instrumento
pretendia estimular as prestadoras a contribua patesenvolvimento do mercado nacional
e gerar demanda e escala sobre a industria de @l@s) de intensificar parcerias entre

prestadoras, fabricantes, universidades e indiggigle pesquisa.

Na ocasido, foi proposta a criacdo de um Comité Adempanhamento dos
Investimentos em PD&I, equivalente a instancia dmia técnico, integrado por
representantes de diversas entidades, entre elpsomia Anatel, o Ministério das
Comunicacbes, o Ministério da Ciéncia e Tecnologialnovacdo, o Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, anBo Nacional de Desenvolvimento
Econbmico e Social (BNDES), associagao de presaadie telecomunicacdes e associagao
de fabricantes de produtos relacionados a areacdelbgias da informacéo e comunicacao.
A composicao heterogénea buscava otimizar o coilty@emnento de experiéncias e esforcos,
bem como a melhor articulacdo entre politicas pébli fomento, financiamento e

competéncias de regulacgio e fiscalizeffao.

A época, a Agéncia também criou um Grupo de Enfaizéson Group) em PD&I
em telecomunicacdes, com o objetivo de articulaag@®s sob sua responsabilidade com
aquelas conduzidas por outras instituicbes pubégasvadas nesse campo. Fazem parte do
grupo os Ministérios das Comunicacdes, da Ciéd@anologia e Inovagdo, da Industria e

Comércio Exterior, além de representantes do BNIFESA, RNP e CPgDRY

Por meio de medidas adicionais aos tradicionaisuimentos de participacao social
previstos na legislacdo vigente, a Anatel inaugumsténcias de formulacao regulatoria que

permitiia a participacdo de O6rgdos governamen&i®ido governamentais, mediante

“8Essas iniciativas fundaram-se no art. 2° Lei Geeal elecomunicacdes (Lei 9.472/97), que determiraqy
Poder Publico tem o dever de estimular a expansdosd de redes e servicos de telecomunicacdes, cria
oportunidades de investimento e estimular o dedeinvento tecnoldgico e industrial em ambiente
competitivo, além de criar condi¢cdes para que @masdvimento do setor seja harmdnico com as metas d
desenvolvimento socialA Lei 12.349/2010 permite que seja dada preferédeiaté 25% para produtos e
servicos nacionais em licitagcdes publicas e crndiras disposicdes para incentivar a producéo eagéy local
mediante compras governamentais, como permitiaides de Telecomunicacdes e Informéatica.

“Embora debatido e submetido a consulta publicagolamento de P&D previsto no Plano Geral de Md¢as
Regulacdo ndo chegou a ser aprovado pela Agémmi&ras medidas adicionais aos instrumentos regidato
ndo tiveram continuidade ou n&o atingiram os radok pretendidos em fungéo de diretrizes e pridesia
diversas estabelecidas pelo Conselho Diretor dadgéa exemplo da revogacéo do proprio PGR em.2015
SOhttp://www.anatel.gov.br/Portal/exibirPortalNotisido?acao=carregaNoticia&codigo=23575
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mecanismos formais e informais de debate e cole@oraNote-se, adicionalmente, que
processo semelhante de instauracdo de dialogo eordmiltas a sociedade por parte da
Agéncia foi a época observado no caso da protegsidieeitos dos usuarios de servigos de
telecomunicagéo, com a criacdo em 2011 do “Férudn Bxhsil!, estimular e fortalecer a

participacéo social nas telecomunicacdes”.

Outros campos de atuacdo da Agéncia também favarece realizacdo de debates
prévios a elaboracdo de instrumentos normativospjoc@s audiéncias publicas para

elaboracdo da proposta de Plano Geral de Metasm@eicido (PGMC)?

O modelo agéncias reguladoras no cenario da admagé® publica brasileira, ja
amplamente investigado pela doutrina, ensejaria omaaprofundamento tambéem
relativamente ao exame da discricionariedade taagcque sdo dotadas, do ponto de vista
legal, dado seu poder para a um sO tempo expeditasoe fiscalizar setores e atividades
criticamente assentados no interesse publico. Cciek® da competéncia técnico-
discricional e da funcdo normativa do ente regul@meana de sua lei instituidora e decorre

do alto dinamismo do préprio desenvolvimento teggiglo do setor.

Porém, a despeito da discricionariedade técnicartemte detida pela Anatel, como
ademais pelas demais agéncias, entende-se qué gatesejavel, como necessaria, a luz da
prevaléncia do interesse publico, o intercambioedperiéncias e a inteiracdo com a
sociedade e com outras instituicdes publicas, bemoca troca de idéias para a criagdo de
instancias plurais de entendimentos que favorecamcampanhamento e a execugao

articulada desse conjunto de atividades.

Diante da necessidade de resposta constantemealeada para as questdes que se
manifestam no setor regulado dos servicos de tmlecwmacdes, a Anatel introduziu o
mecanismo consensual de solucdo de conflitos rabtedo pelo instrumento dos acordos
substitutivos ou termos de ajustamento de condataoccaminho alternativo a mera

aplicacao de sancéo.

De fato, a Anatel tem a sua disposicao varios unsntos para regularizar ou

estimular a regularizacdo de condutas das presimdde servicos de telecom, como

Shitp://www.anatel.gov.br/Portal/exibirPortalPagisaEcial.do?org.apache.struts.taglib.html. TOKEN=886¢
3¢c9057b616d488253bd615ebf9&acao=carregaPasta&oo@inal=1549&pastaSelecionada=1864%23
Shitp://www.anatel.gov.br/Portal/exibirPortalPagisaEcial.do?org.apache.struts.taglib.html. TOKEN=886¢
3¢c9057b616d488253bd615ebf9&acao=carregaPasta&oo@inal=1549&pastaSelecionada=1864%23
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despachos com obrigacéo de fazer ou ndo fazerpesrdjversas, como o Procedimento
para Apuracdo de Descumprimento de Obrigacdes (PAdESpachos cautelares; resolucéo
de conflitos entre agentes; e formalizagédo de temeoajustamento de conduta. Conforme o
Regulamento de Aplicacdo de Sanc¢des Administra(iRas. 589/2012), em seu ar, &

Agéncia podera, a seu critério e na Orbita de soagpeténcias legais, com vistas ao melhor
atendimento do interesse publico, celebrar, conmfogtores, compromisso de ajustamento

de conduta as exigéncias legais.

A partir de 2012, iniciou-se, portanto, a elabooagé proposta de regulamento para
estabelecer critérios e procedimentos para acaulostitutivos que viessem a ser firmados
pela Agéncia, posteriormente levado a consultaigalblEm 2013 foi aprovada pelo
Conselho Diretor a Resolucdo 629/2013, que dis@pb regulamento de celebracdo e

acompanhamento de Termo de Ajustamento de ContAf)(

O Regulamento em questao teve o objetivo de disaiphspectos relacionados ao
estabelecimento e a forma de acompanhamento de raaisgos tomados de
concessionarias, permissionarias ou autorizadasrde&os de telecomunicagdes, com vistas
ao ajustamento de conduta irregular as exigénegaid, consignando o entendimento de
que é mais adequado ao atendimento do interessbécqpub estabelecimento de
contraprestacdes, compensacdes e obrigacdes altasnde fazer e nao fazer, permitindo a

substituicdo da aplicacéo de penalidade pela egdlzde investimentds.

A iniciativa teve amparo tanto na Lei 9.472/1994e gemeteu a regulamentacao da
Agéncia o estabelecimento de condicionamentos erioa®t para 0 sancionamento
administrativo e as consequéncias do descumprintast@brigacdes, quanto no artigo
6°, da Lei 7.347/1985 (Lei de Acéao Civil Publicalegestabeleceu a legitimidade dos orgaos
publicos legitimados para “tomar dos interessadwspromisso de ajustamento de sua
conduta as exigéncias legais, mediante cominagfies tera eficacia de titulo executivo

extrajudicial”.

http://www.anatel.gov.br/Portal/exibirPortalNotisido?acao=carregaNoticia&codigo=23654

30 art. 5, IV e § 6° da Lei h7.347/85 (Lei da Acdo Civil Publica), com alteragétroduzida pelo Cédigo de
Defesa do Consumidor, determina que os orgaosqgodblegitimados poderao tomar dos interessados roonigso
de ajustamento de sua conduta as exigéncias legeEdiante cominacdes, com eficacia de titulo exexut
extrajudicial. Acresce-se a isso 0 art. 68 da L&B®, de 29 de janeiro de 1999 (Lei do Processoigidirativo)
estabelece que as sancdes a serem aplicadas podade competente terdo natureza pecuniaria osistséo em
obrigacao de fazer ou de néo fazer, assegurandaliseito de defesa.
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Na sequéncia da iniciativa da Anatel, diversas asutagéncias adotaram ou
atualizaram procedimentos administrativos semedisarglativamente a setores regulados. E
0 caso da Agéncia Nacional de Aviacgao Civil (ANA&)Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios (ANTAQ), o Conselho Administrativo deefesa Econémica (CADE) e a

Comisséo de Valores Mobiliarios (CVM).

Em setembro de 2013 a Agéncia Nacional de Trarepdrtrrestres (ANTT) firmou
TAC com concessionarias para conclusdo de obrasodovias. Em junho de 2015, a
Agéncia Nacional do Cinema (Ancine) publicou Ing&o Normativa 118, que dispde sobre
o procedimento de celebracdo e acompanhamento €& AAANEEL, por sua vez, ja
dispunha desde 2008 de um instrumento normativieEN ANEEL 333/2008, que Ihe
permitia a celebracdo de TAC dom os agentes do séitrico de modo a permitir a
substituicdo da aplicacdo de penalidade pela egd@iiz de investimentos. A recentemente
publicada REN ANEEL 712/2016, que revogou a anteritvouxe importantes alteragdes. A
decisédo foi tomada no ambito da 22 Fase da AudiéRdblica 07/2011, que havia sido
aberta com o proposito de obter subsidios paranapar a REN ANEEL 333/2008. A
proposta de alteracdo da Resolugdo Normativa AN&EEPOO4, atualmente em discussao
em Audiéncia Publica na Agéncia Reguladora, preygossibilidade de suspensao dos
procedimentos punitivos mediante a celebracdo désTé\ ainda, a substituicdo das multas
pela implementacdo de acbes ou investimentos @estes, desde que essas medidas

venham a ser disciplinadas em regulamentacédo &speci

Acordos substitutivos, como o TAC, sao instrumentosdernos cada vez mais
aplicados pela Administracdo Publica para a solwdrmajudicial de conflitos, visando a
adequacéao de condutas irregulares de um agentéreimanregulado a legislacdo pertinente.
Pressupfe néo apenas a cessacao de conduta mregabaa possibilidade, inclusive, de
reparacdo de danos, como também inibir futurosiafoacionais, podendo ser proposto de
oficio, pelo regulador, ou a pedido, pelo agennémico a regulacdo. A celebracdo de
TAC pode prever o arquivamento dos respectivosgssms administrativos de apuracéo de
infrac&o a que fizer referéncia e a substituicdaplacéo de penalidade pela realizagao de

investimentos.

De fato, a certeza dos entes regulados quantosébpiode de aplicacdo de medida
de punicdo pelo regulador é importante instrumetdgopersuasdo da agéncia em uma
eventual celebracdo de TAC, pois, recorde-se, @agplo de sancdes ndo é um fim si
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mesmo, mas de incentivo para alcancar finalidadsgulatorias, a pratica de um

comportamento concreto de modo a tornar viavehbzegdo do interesse publico.

Nesse sentido, confira-se a licdo da doutrina soleena:

“A fungdo sancionatoria é a prerrogativa atribuédagéncia de aplicar
sancgdes diante do descumprimento dos preceitogrdates da vertente
normativa da prépria fungdo regulatéria. vimos aigde essa fungéo existe
para conferir maior eficacia a atividade regula@@ideve ser exercida em
sintonia com as metas estatais e com vistas agiragnto da pauta
regulatéria desenhada para o setor. trata-se, ema,sde um poder
instrumental. Dessa constatacao parte outra de gaecdo ndao é um fim
em si, mas sim um dos meios - e ndo o Unico - parvitar o descumpri-
mento de uma obrigacdo juridica e para viabilizacoasecucdo das
politicas publicas estabelecidas para um determirsatior. (MARQUES
NETO, F. DE A; CYMBALISTA, TATIANA MATIELLO. 2010).

Portanto, vias alternativas a aplicacdo de sangédsm ser empregadas quando o
interesse publico recomendar a ado¢cdo da buscarmerso e adesdao como meio de
atendimento da politica regulatéria, consoante as nmmodernas tendéncias regulatorias,

como se vera adiante.

A celebracdo de acordos substitutivos no ambitoCdwerno Federal vem se
tornando prética freqiente no quadro de setoradawgs, a fim de melhor disciplinar o
cumprimento de compromissos e ajustar condutagulaees as exigéncias legais. Os
acordos substitutivos contrapdem-se a atuacadadasancionatoria, por meio da aplicacao
de multa ou perda do beneficio, e permite cessar conduta irregular como resposta a
descumprimentos que, por muitas vezes, sequercsgteavam em apuracdo no bojo de
processos administrativo. Essas iniciativas segaeldgica de que é mais adequado ao
interesse publico estabelecer contraprestacfespasmwacdes e obrigacdes alternativas de
fazer e nao fazer.

Em esséncia, o TAC é um instrumento legal de re&olinegociada de conflitos,
mediante o qual o compromitente assume o deverddgquar sua conduta as exigéncias
legais, sob pena de sancdes fixadas no préprio roonigso. Resulta no cumprimento
espontaneo do pactuado, contribuindo para a segurduridica requerida para o
desenvolvimento das atividades de PD&lI, além ddocorar vertente de regulacdo negocial

em sintonia com as teorias regulatorias mais av&sca
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4.4 Principais resultados alcancados: méritos e litacdes da Lei de Informéatica

A andlise da trajetdria da Lei de Informatica awgim do tempo e seus efeitos sobre a
industria eletroeletrénica tem sido objeto de nuses estudos académicos, governamentais
e das proprias entidades setoriais. Um panorame lalessas avaliacdes revelam aspectos
favoraveis e outros negativos. Tratam-se de julzosatureza macro, relativos ao setor de
TICs e ao segmento eletroeletronico em geral, eogueferentes aos procedimentos de
acompanhamento e fiscalizacdo por parte dos ojéetamente responsaveis, quais sejam
a SEPIN e a Suframa.

Os estudos e levantamentos apresentados nestel@apérmitem constatar as
dificuldades e entraves de variadas naturezasejaelgscam para a Politica de Informatica
no pais. A superacao desses gargalos, a resolefiadgiva do passivo histérico legado por
esses conflitos, configura hoje um dos mais imptetadesafios para assegurar a propria
manutencdo e aprimoramento dessa politica e regaer do que a mera aplicagcdo dos

ditames regulatorios convencionais, como se veemnsd

Segundo os autores dos estudos e relatorios cadss)té licito reconhecer o carater
virtuoso da politica de incentivos para o complelairénico e o setor de TICs como um
todo, expressa por meio da Lei de Informatica. mpréutros fatores que precisam ser
incorporados ao debate, requerem melhor qualifieare impacto dessa politica e
recomendam um exame critico de sua implementacdood® a identificar uma série de
debilidades e disfuncdes que precisam ser devidansmlerecadas e corrigidas, como se

vera adiante

4.4.1 Analise de estudos académicos relevantes

A Lei de Informatica traduz o proposito do govebmasileiro de estimular a atragcéo
e implantacdo de empreendimentos ligados ao compdéetroeletronico, contemplando
incentivos voltados a promocao da atividade te@ic#d no pais, aléem de refletir a
preocupagado com a agregacao de valor a procegsosessos e produtos do setor de TICs,
ao condicionar a concessao dos incentivos aosiatentbs de obrigacdes de P&D e dos
requisitos do PPB.
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Segundo Garcia e Roselino, esse regime de incenfaiocapaz de fomentar o
processo de formacdo e capacitacdo de profissi@i@mente qualificados, por meio,
principalmente, das interagcdes com universidadesngos de pesquisa em todo o pais. A
Lei de Informética exerceu, e continua a cumprieipgd fundamental na atracdo de
empreendimentos de grandes empresas internacidnaomplexo eletronico, tanto de
equipamentos para telecomunicacdes (como Ericdsacent, Motorola, NEC, Nokia,
Siemens), como informética (Compaq, Motorola, Msoft, Samsung, Texas Instruments).
Foi responsavel, também, pelo estabelecimento da tede de fornecedores locais,
especialmente de empresas de manufatura (comoti€alddextronics, Solectron). Todas
essas empresas declaram ter sido de fundamentaitémpia a Lei de Informatica, para a
atracdo dos investimentos e para o0 estabelecindgdses empreendimentos no Brasil
(GARCIA e ROSELINO, 2004, p. 181).

Como efeito positivo da Lei de Informatica sobrecanomia brasileira, os autores
indicam o fato de que algumas dessas empresasrgrasaaexportar parte dos produtos
fabricados no Brasil, o que serviu, a partir de@@@ara atenuar, ainda que parcialmente, o
déficit comercial do complexo eletrbnico.

Como se viu, a percepcao de beneficios fiscaidgteena legislacédo vincula-se, por
um lado, a realizacéo de esforcos internos de P&lparte das empresas, mas também em
convénio com outras instituicdes. Por outro ladstd eassociada ao cumprimento dos
requisitos do PPB de modo a garantir a interndizale etapas do processo de producao. A
despeito de representarem importante iniciativas pa desenvolvimento nacional, os
autores apontam as ineficiéncias nesse mecanismsapeacado do problema estrutural do
déficit comercial do complexo eletrénico e paradersamento da cadeia produtiva no
Brasil (Id., p. 177).

Para além dos efeitos diretos em termos de gedc@enda, emprego e comércio, e
os efeitos de transbordament@pilf-overg sobre a economia local, tais politicas devem
conter elementos virtuosos que promovam o deseinveihio de capacitacdo local. Para
isso, devem ser capazes de atrair atividades gasade valor, principalmente pela criacéo
de irreversibilidades que colaborem para a plepdoeacdo dos beneficios que sao gerados

por tais acoes. (Id., p. 177).

Um aspecto entédo levantado pelos autores e qua pardistem diz respeito ao fato

de que os beneficios concentraram-se em poucagsamsprtom elevados faturamentos. Do
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total de beneficios concedidos a época, 83% relacamn-se com as atividades de apenas 30
empresas, sendo que as dez empresas com maiaressvaceberam o equivalente a 61%

dos beneficios totais (Id., p. 179-180). Esse ¢em&o difere muito do atual.

Outra adverténcia registrada diz respeito a difiedé de precisar o montante de
recursos direcionados para atividades efetivas &, Bma vez que as empresas buscam
por vezesclassificar como tal diversas outras atividadestarelo, alias, sem a devida e
tempestiva afericdo por parte dos orgaos fiscabiesd Alertam a esse propdésito os autores
que algumas empresas criaram instituicbes de mesqubom identidade juridica
independente na forma de “fundacdes”, para direciays investimentos exigidos em
instituicdes de pesquisa (Id., p. 180).

Relativamente a utilizacdo do PPB, como requisiéi@ goncessao de beneficios, o
estudo adverte que as empresas, apesar de teadelesido no Brasil apenas processos de
montagem de placa (manufatura), ndo tiveram praddeno cumprimento dos requisitos
minimos exigidos. Nesse sentido, a mera montagenpldaas e dos equipamentos ja seria
considerada suficiente para atender as necessidadesernalizacdo da producado, o que é
um indicador de inadequagéao do mecanismo de apoio.

Outra critica recorrente diz respeito a inadequagés incentivos fiscais aos
declarados objetivos de equilibrio da balanca comledo setor e 0 adensamento da cadeia
produtiva local de componentes eletronicos. Freame vultosos déficits na balanca
comercial do setor, provocados principalmente pefgsortacdes de componentes — em
especial semicondutores, a atual politica ndo aptaseficacia (Id., p. 182). Ou seja, a
obrigatoriedade dos investimentos em P&D e o PRBtantes na Lei de Informatica néo
tém sido suficientes para internalizar partes makevantes da cadeia produtiva,

principalmente no que se refere a producéo de coempes em territdrio nacional.

Ressaltam ainda os autores que o desenvolvimeetmande atividades de P&D né&o
garante per se a respectiva internalizacdo das etapas produtivas mrodutos aqui
desenvolvidos. Em outras palavras, a realizacampertantes atividades de P&D de novos
produtos ndo necessariamente resulta no estabel@onde atividades produtivas mais

relevantes e mais geradoras de valor dessas empe&aasil (Id., p. 180).

Note-se que a inexisténcia de obrigacOes relatvamternalizacdo de etapas

produtivas mais densas nas cadeias de valor acabdinptar os efeitos da Lei de
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Informatica a potencializacdo — nada desprezivigds a de importantes capacitacdes
internas, geracdo de empregos qualificados (notawk@mengenheiros empregados nas
fabricas e nos departamentos de P&D) e outros osfeite transbordamento. Sem
desconsiderar, portanto, a importancia destesefgtar estudo levanta a necessidade de se
constituir mecanismos complementares mais efetigosentido de se adensar as estruturas

produtivas locais, para fazer frente a questadel@do déficit destes segmentos.

No que se refere a producdo de componentes, oesutronhecem que o déficit
comercial do setor derivado da Lei de Informaticagual resultou da inviabilidade de
estimular a internalizacdo de capacidade produtiearreu tanto pela auséncia de escala
para a producdo desses insumos no pais, quantongel@acidade, pelos instrumentos
existentes, de atrair empresas internacionais dor $® formar empresas domésticas

capazes de suprir tal demanda.

Um ultimo indicador da insuficiéncia e inadequagdativamente a objetivos mais
ambiciosos do regime de incentivos diz respeitoatureza das atividades tecnoldgicas
desenvolvidas pelas empresas internacionais pn@dutde equipamentos, tanto de
telecomunicac¢des como de informatica. A anéliseedémrcos tecnoldgicos dessas empresas
indica que se tratam, majoritariamente, de investios em laboratorios voltados ao
desenvolvimento de software, que apresentam cdstasstalacdo menores, relativamente

aos centros de desenvolvimento de hardware. Nemsid® alertam os autores, “as
empresas procuram atender aos requisitos da padigiéncentivo, em termos das atividades
de P&D, por meio de esforcos em laboratorios dél f@esmobilizacdo, o que reduz

significativamente os “custos de saida” para essgsesas” (Id., p. 183).

Ponderam que o direcionamento dos investimentd®&d® para o desenvolvimento
de software poderia ser interpretado como indioatie que as atividades tecnoldgicas
estariam voltadas para atividades mais “nobresésforco inovativo das industrias, visto
gue a importancia do softwaéecrescente e cada vez mais crucial no setor de. NG
entanto, a pesquisa de campo que subsidiou o habaldicou que as atividades
desenvolvidas no Brasil a época eram voltadas aengdelvimento de softwarde menor
valor agregado, voltadas a codificacdo e programagin incluir a arquitetura de sistemas

mais complexos. Estima-se que esse quadro ja exahaido desde entao.

O fato de a maioria dos investimentos ser diredanaara o desenvolvimento de

sistemas e software, além da participacdo relatmdenmenor de atividades relativas a
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componentes e hardware, justifica-se em parte ipelrteza quanto a manutencdo dos
incentivos, 0 que inibe investimentos mais vigososAparentemente, se trata de uma
estratégia deliberada das grandes empresas interagcdo setor beneficiarias da Lei de
Informatica de nao criar irreversibilidades relegean Isso lhes permite desmobilizar
rapidamente os esfor¢cos locais de desenvolvimeetmotdgico, de acordo com as
estratégias definidas no ambito da matriz e a neagéb do arcabouco institucional de

incentivos.

O estudo constata a tendéncia predominante nasaslilécadas de descentralizacéo
das atividades tecnoldgicas em nivel internacigaajue muitas empresas procuram instalar
laboratérios de desenvolvimento em outros paises;amdo aproveitar-se, por um lado, de
competéncias e talentos locais e, por outro, deagans de custos mais baixos, associadas a
paises com salarios mais reduzidos. Mesmo asssenabdse que os esfor¢cos de P&D mais
avancados continuam concentrados nos paises seeiraespecial nos paises de origem do
capital (Id., p. 184).

Consideram os autores que os principais efeitdsedde Informatica sobre a cadeia
produtiva do complexo eletronico brasileiro, rewelsua importancia na atracdo de
empreendimentos de grandes empresas internacidoasetor, € no apoio a iniciativas
locais de implantacdo de unidades de producéo desienvolvimento tecnoldgico. Porém,
do ponto de vista de uma politica mais ambiciosaddsenvolvimento do complexo
eletrénico e do estimulo ao adensamento da cadedatpa do setor, a Lei de Informéatica
tem-se apresentado insuficiente. Acrescentam osremutque os esforcos tecnoldgicos
direcionados ao Brasil nos ultimos anos, com attaiggio de laboratérios de pesquisa de
empresas transnacionais, ndo podem ser creditxgdbssigamente a Lei de Informatica,
mas a uma tendéncia mundial de descentralizacdatdadades de P&D nas grandes

empresas globais.

Na conclusao de Garcia e Roselino séo diversosargor os fatores que concorrem
para explicar o ingresso expressivo das grandegesaw internacionais produtoras de
equipamentos para telecomunicacoes e informatidrasil. Consideram que instrumentos
de politica industrial, como a Lei de Informatic@io de fundamental importancia para a
promocdo do desenvolvimento industrial e tecnolgim paises de economia periférica
como o Brasil. No entanto, estas politicas precisarmmais bem direcionadas no sentido da
eficacia do esforgo inovativo.
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Nessa mesma linha, Cassiolato e Lastres (20032-g3¥tadvertem que incentivos
fiscais generalizados voltados a P&D podem geraitosf perversos ao acirrarem
desigualdades, como é o caso das politicas querdniscar a modernizacao rapida através
da importagao pura e simples de equipamentos. @aliestado um papel proativo voltado
para a coordenacédo e inducéo de processos deotraasfio produtiva, visando internalizar

os beneficios potenciais proporcionados por tegmasode um novo paradigma tecnolégico.

Segundo esses autores, a perspectiva historicaanggé incumbem ao Estado
papeis relevantes, seja como agente estruturastenalas forcas produtivas, seja como
propulsor e orientador de sua difusdo através daoesia e da sociedade. Configuram
elemento importante dessa visao as coalizOes dggitrtas entre o Estado e 0os segmentos da

sociedade civil, inclusive a indUstria.

De fato, politica de sistemas de inovacdo devesaptar, no entendimento dos
autores, um claro viés pro-emprego. O governo de\estimular vigorosamente sistemas
produtivos e inovativos que se caracterizem peialportancia de inovagdes de produto,
dado que eles tendem a apresentar um efeito posiEvwgeracdo de novos empregos. Por
outro lado, sistemas produtivos e inovativos noagigjinovagdes de processo Sdo mais
relevantes deveriam combinar as necessarias pslitde inovacdo a outras que

neutralizassem a decorrente queda no emprego.

Ao projetar o impacto de instrumentos de apoio &IPia conduta das empresas
privadas — em especial a Lei de Informéatica (L2#8/91), Lei do Bem (Lei 11.196/05), Lei
de Inovacéao (Lei 10.973/04) e outras subvencodsda0.332/02), particularmente quanto
aos dados para o periodo 2006 a 2009, Carlos AmBecheco pondera que o montante de
incentivos pode ser considerado bastante elevado cemparacdo aos padroes
internacionais, correspondendo a 26,6% dos gastaslp em PD&l (PACHECO, 2011, p.
265-266). Ressalta que, em relacdo ao PIB, o doslincentivos as atividades de P&D foi
de 0,14% em 2009, o que coloca o Brasil numa posigéermediaria em termos
internacionais, inferiores aos do Canada e EUA, siradares aos do Japédo e Reino Unido.
Esse aparente paradoxo apontado pelo autor — detiv@s muito elevados em relagéo ao
gasto privado e medianos em relacdo ao PIB, naa@pio com outros paises — explica-se
pelo fato de o gasto privado em relacdo ao PIBaewo no Brasil (cerca de 0,5% do PIB
em 2006 e 2007), chegando a ser trés ou quatre veeaor que o encontrado em paises
desenvolvidos.
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Uma conclusdo mais imediata, segundo o autor, andiocque 0s incentivos sao
elevados e generosos, mas que o gasto privadoté baixo, em decorréncia de diversas
outras razdes, como as caracteristicas de mercagerfil da estrutura industrial, uma
eventual maior aversdo ao risco no Brasil, condwagpresariais muito passivas,
sintetizadas muitas vezes na ideia de que falta lowidura da inovacdo” no pais. No
entanto, essa conclusdo deve ser contrabalangguiadeeo autor, pela consideracéo de que
0s incentivos concedidos seriam pouco eficazes lawarecar o gasto privado, ou seja, o
proprio desenho dos incentivos e sua aplicacdacarapresentam pouco efeito sobre o

gasto do setor privado, apesar da magnitude elel@lacentivos (Id., p. 266).

Considerando que um dos objetivos da politica im@l® tecnoldgica € estimular a
inovacgdo, estima o autor ser necessario que asiagénfrentem abertamente o fato de que
a politica publica tem sido pouco eficaz em altetar forma relevante o quadro do
investimento privado em P&D no Brasil. Ao afastapleeacdes comportamentais quanto as
causas neutraliza-se o0 argumento que obstrui asss@ias mudancas nas politicas de
incentivos — “se a realidade revela que parte dsamaesempenho deriva da natureza da
conduta privada, cabe desenhar politicas que medemconduta. Seja pela difusdo de uma
cultura de inovacéo, pelo aumento da eficacia dsgumentos, seja pela mudanca da
estrutura industrial, seja ainda pela indugéo e peb dos marcos regulatorios. O que nao
cabe é relegar a responsabilidade a uma alegadatagpassiva das empresas, como se nao
coubesse a todos, em especial ao governo, muderesdsiade” (Id., p. 266).

Os diagndsticos acerca do regime de incentivosiéidades de P&D no Brasil séo
relativamente unanimes em apontar os principaibl@noas, sintetizados por Pacheco da

seguinte forma (Id., p. 268):

* 0 regime fiscal favorecido da Lei do Bem, pomesentrado no Imposto de Renda
de Pessoa Juridica e na Contribuicdo Social sobuerm Liquido, circunscreve-se a
namero limitado (mas importante) de empresas, quaserem no regime tributario

do lucro real;

* 0 numero de empresas beneficiarias da Lei dendftica é também reduzido, o
que se agrava pelo fato de haver uma forte coramgutrdos incentivos em poucas

empresas;
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* ha recorrentes dificuldades com a implementaggardgrama de subvencao da Lei
de Inovacéo, em funcéo de cortes e contingencianagamentarios do FNDCT,
fato que reduz sua efichcia e o torna incerto, adramadas esporadicas e

calendarios instaveis;

* embora existam incentivos diretos (subvencaohdiratos (incentivos fiscais),
comparativamente a experiéncia internacional, oenitivos concedidos no Brasil
estdo basicamente concentrados na Lei de Informyalice responde por mais de
60% do total de incentivos, ou ainda por quase Hetoda a renuncia fiscal

(incentivos fiscais);

* a Lei de Informatica € um regime necessario encda da contingéncia de

equilibrar os custos de producao do setor na Zosack de Manaus e no restante do
pais, permitindo que ambos possam crescer em @msdigondmicas, mas esta
longe de ser, na sua esséncia, uma legislacdo sageniacentivo as atividades de
P&D.

A despeito de suas fragilidades, adverte o auterm@o ha possibilidade de o Brasil
prescindir de um regime como o da Lei de Inforn@étfmois sua revogacdo ou a eventual
reducdo do IPIl dos bens de informatica teria car@scjas graves, tanto para a producao
nas demais regifes do pais, como para a Zona Fdenbmnaus. No entanto, recomenda:
“esse fato ndo impede a reflexdo sobre alternaéivag que tornem o regime de incentivos
mais aderente a necessidade do Brasil de incergivenovacdo, uma questdo que foi
paulatinamente se distanciando da aplicacdo efelavdei a medida que aumentou o
conteudo importado dos bens eletroeletronicos e ajygoducdo dénardware no pais
encolheu, em termos de valor adicionado localtivelmente ao faturamento da venda de
bens finais” (Id., p. 271).

O Projeto “Perspectivas do Investimento no Brasi€senvolvido em 2008 e 2009
por pesquisadores da UFRJ e da Unicamp, sob cay@erde Sérgio Bampi e com apoio
do BNDES, avaliou a dindmica global do investimemi@ indUstria eletrbnica e as
tendéncias de mudancas tecnoldgicas e de mercadgegam impactos relevantes (BAMPI,
2008/2009).

O posicionamento da industria eletrbnica no Brasil cenario global e as

perspectivas de investimentos no Brasil sdo amlaigsspara quatro subsistemas industriais
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de bens eletronicos: i) industria de bens de inftica e automacao, ii) industria de
equipamentos de telecomunicacdes, iii) industriadgpiora de bens de eletrénica de

consumo, e iv) industria de componentes eletroniockisive semicondutores (Id., p. 9).

Alguns elementos do estudo séo importantes pagarestalho, sobretudo no que diz
respeito a sintese propositiva, que apresenta tSegeelativas a politicas, instrumentos e
estratégias para o desenvolvimento da industriebeiea. A partir do desenho minucioso de
cenarios — mais ou menos favoraveis —, entendeautoses que, se implantadas de forma
sistémica e com persisténcia de ao menos uma déxadajunto de politicas ali apontadas
poderiam mudar estruturalmente o sistema produtavandustria eletrbnica, especialmente

pelo avanco do patamar de inovacéo da industra (tt, p. 106).

Especificamente quanto as propostas de diretrizelticas e instrumentos para
alcancar, no longo prazo, o cenario mais favoraeélp propostas foram tracadas,
classificadas por tipo de investimento (induzido estratégico) ou forca impulsora
(tecnologia, concorréncia ou demanda) e de classasttumento (incentivo, regulacéo ou

coordenacao setorial), conforme consolidado nal&db@d., p. 111).
Tabela 5 - Sintese da Proposicao de Politicas derigm Prazo no Setor de TICs

Tipos de Instrumento

Tipo de Investimento

Incentivos Regulacdo Coordenacéo
- Politicas voltadas para i,
: ; L - Politica de compras
Induzido reduzir o desequilibrio L ]
) (publica e privada)
da balanca comercial
- Desenvolvimento do o - Coordenacéo entre
- Criacdo de

Estratégico [ mudancas
tecnoldgicas e
mudancas na
concorréncia

sistema de inovacdo
com centros de P&D
industrial.

-Politicas de apoio ao
desenvolvimento de
tecnologia nacional;

- Politicas de

apoio financeiro e
capitalizacdo das
empresas;

- Politicas para o
adensamento da cadeia
produtiva (subprograma
de TICs da PDP)

instrumentos no

ambito da regulacéo
associados aos objetivos
de desenvolvimento
tecnoldgico e industrial;

- Criacdo/melhoria
dos instrumentos

de controle sobre

os resultados dos
investimentos em P&D
oriundos da Lei de
Informatica

iniciativas existentes
que envolvem diferentes
elos e atores da cadeia
produtiva;

- Criacéo de
instrumentos para
fortalecer o sistema

de inovacdo de
telecomunicacdes,
articular empresas
instituicoes de

PED e aumentar os
investimentos em P&D e
inovacdo das empresas

Fonte: BAMPI, 2008/2009

A proposta que interessa mais diretamente aos gitopaeste trabalho diz respeito
a sugestdo de revisdao dos mecanismos da Lei damiiica. Os autores ressaltam que

daquele estudo e de outros indicadores da indiriBIC emerge um alerta para o fato de
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que a politica industrial mais relevante para orset Lei de Informatica, ndo foi suficiente
para mudar ou superar as deficiéncias estrutuaaisdiistria de TICs ou de eletrdnica, que é

em parte substancial produtora de TICs.

Entendem que a Lei de Informética ndo garante gueeoursos previstos como
contrapartida dos incentivos fiscais (até 5% daréahento bruto das empresas) sejam
efetivamente utilizados para P&D. Isso ocorre pergu.ei considera muitas atividades de
prestacao de servicos, tais como treinamento,abfde padrdes, manutencao de softwares,
etc., como sendo atividades de P&D, quando nadexd, na avaliagdo dos autores, essas

atividades nem sempre configuram P&D que efetivaengerem inovacdes (Id., p. 109).

Consideram crucial discutir sua eficiéncia e mudange rumo na sua aplicacao,
sobretudo a revisdo dos mecanismos de incentiveallas no PPB. Trata-se de avangar no
sentido de incentivar mais a engenharia do beml@en® Brasil, que a montagem do bem
propriamente. Para isto a aplicacdo da Lei podapfeicoada, para tipificar os “Processos
Produtivos e de Engenharia” avancados, que inteliassntivar na cadeia de bens de TIC
(Id., p. 108).

Ponderam ainda que, quando as normas do PPB foiatlas em 1993, a montagem
de placas e de computadores eram atividades iméesnsim trabalho. A Lei de Informatica e
suas alteracdes foram em parte responsaveis pelatengdo no pais de uma indastria de
informatica e de montagem de bens de telecomurgsac6em este instrumento de
incentivo, a industria brasileira de informética iéria sobrevivido. No entanto, atualmente,
com a evolucdo dos componentes, a adocdo de contpsr&stemas-em-chip (SOCs) e
partes modulares, associado a montagem automattemdaacas em plantas altamente
eficientes, essas atividades de fabricagdo e memtagfio cada vez mais robotizadas.
Advertem que a revisdo do PPB deve, portanto, ogolte incentivos adicionais para as

empresas que montam produtos com maior agregagétmgdeharia nacional.

Recomendam alguns aperfeicoamentos a serem inidoduza aplicacéo da Lei de
Informatica, com vistas a elevar a competitividddendustria de bens de TICs (Id., p. 109-
110):

1. Incentivos adicionais para 0s bens em cuja g@mluncorporou-se, por design,
componente eletrébnico com agregacao local de \akew projeto no Brasil), ou

software de empresa nacional, desde que softwgee aggegado ao produto
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incentivado e desenvolvido no pais, posto que twaoé € um insumo tecnologico
de importancia crescente e parte indispensavetaitupp que segue o paradigma da

convergéncia digital.

2. Requisitos adicionais em termos de substituigd® importagbes ou,
alternativamente, comprovacdo de execucao de prdetengenharia no pais. A
execucao do projeto de placas e de componentesostdmios €, atualmente, uma
tarefa de alto valor agregado. O desenvolvimentgmrbjeto no Brasil ja é uma
atividade suficiente para cumprir o requisito dBBP® esse desenvolvimento pode
ser incentivado com a reducdo do percentual a anraprde dispéndio em P&D
guando a tecnologia € nacional. Exemplificam, pomtaste, a situacdo em que
computadores montados no pais com placas totalnieqertadas (ou com seu
projeto feito em outros paises, como Taiwan e Qhirsio considerados

integralmente cumpridores do PPB.

3. Criacdo do PPB-Cadeia, ou seja, a previsdo gesito global de PPB e de
percentual Unico de P&D para o agregado de mudtiplapresas da cadeia de um
mesmo produto. Reconhecem a complexidade do mewanen virtude da questao
relativa a como definir o que € tecnologia nacieral bens tdo complexos. Porém,
consideram que ela transfere a responsabilidade ageegar valor em
desenvolvimento ao né da cadeia mais intensivoesigd original. A possibilidade,
pelo menos parcial, de transacionar excedentepldmgio em P&D ao longo da
cadeia possibilita sua flexibilizacdo e a formagho aliancas estratégicas entre
empresas produtoras, montadoras e desenvolvederaoftivare embarcado em
produto. Assim, por exemplo, empresas que nao poesmuturalmente, investir 5%
da receita liquida em pesquisa e desenvolvimerdemassociar-se, para introduzir
no mercado, aquelas empresas incentivadas maisidas com ganhos para o setor

como um todo.

O estudo chama a atencéo para a existéncia denguesas que fazem software
aplicativo para rodar sobre Windows ou Linux n&refa software embarcado e néo estao
na cadeia da eletrbnica. Estas empresas de sofaphcativo sdo beneficiarias de projetos
de P&D celebrados pelas empresas incentivadasagam convénio com centros de P&D
que sao desenvolvedores de software para aplicagindo estdo encadeados com a cadeia
de engenharia, mas com as atividades de supotientes e as estratégias comerciais das
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empresas de bens de TICs. Ao inovar em outrosgaledicam seu investimento no Brasil
a atividades nado estratégicas para o desenvolvindmtnovos produtos de TICs. Nesse
sentido, sugerem combinar as politicas de incerdividCs de maneira mais completa e
contemporanea com os produtos da convergéncialdigit, p. 56).

Outras recomendacdes que 0s autores apresentarel@aaia a competitividade do

setor dizem respeito a (Id., p. 110-111):

» estabelecimento de incentivos a exportacdo e apmmfeento do Regime
Aduaneiro Especial de Entreposto Industrial sob t@& Aduaneiro
Informatizado (RECOF);

» formulacdo de uma agenda estratégica de Inovagampdens de TIC, com base
em encomendas governamentais e grandes projetosraarcios tecnolégicos de

fins especificos;

 visdo integrada dos mecanismos de apoio a inovagéentivos aos bens de TIC
— integracdo de hardware e software, combinanddupse que incorporem

software embarcado e design no produto;

« fomento a micro e pequenas empresas (MPEs) baseldgiza - revisdo da

legislacao para facilitar acesso aos beneficiosise de crédito;

* incentivos a micro e pequenas empresas intensidate@ologia, entre as quais

asstart ups

* politicas estruturadas de incentivo orientado aciégcao de RH erknow how
relevante para as cadeias de informatica, automeagd#m setor eletrbnico e sua
cadeia de fornecimento de partes e pecas. A @olit@ve ser estruturada por
cadeias especificas que sdo essenciais para o detésrma estrutural: por

exemplo, o setor de semicondutores;

* manter e ajustar a estrutura legal que regulaaeniivos fiscais de IPI e reducao
de PIS/COFINS, ndo apenas para o setor de infaraatautomacéo, como para
os demais setores de telecomunicacgdes (equipamentosponentes eletronicos
outros (que nao aqueles abrangidos pelo PADIS).

Quanto as perspectivas de meédio e longo prazosogaira/estimentos na industria
eletrénica no pais, 0 estudo coordenado por S&gopi considera que 0s investimentos
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seguirdo o padrdo de manutencédo das posi¢coes diadtrias de informatica, automacao e
bens de eletrbnica de consumo e serdo insuficigates melhorar a posicéo relativa dessa
indUstria, mantendo sua natureza seguidora dosufm®dnternacionais e orientada a

producdo em volume de bens cuja producdo no patfsge-se a montagem.

No que diz respeito a industria de telequipamemims segmentos que nao sdo
assemelhados a eletrénica pessoal (i.e. os tebgeipos de infraestrutura como
roteadores, multiplexadores, chaves/switches deusmacao, etc.), consideram que s6 ha
possibilidade de a industria de capital nacionalhorar sua participagdo no mercado
interno se houver uma politica estratégica queripgoa previsibilidade de encomendas
futuras pelas operadoras, o uso do poder de codg@peradores privados, orientado as
empresas que produzem com tecnologia nacional ao@agédo constante com forte
investimento em P&D e apoio na forma de subveng@mmd@nmica prevista na Lei da

Inovacéo. (Id., p. 112).

No mais longo prazo, o estudo aponta a necessidadavanco percentual da
participacdo da eletrbnica no PIB industrial do drgpara mais de 5% (atualmente
representa 3,8% do valor da transformagé&o indi)s¢ria avancgo do faturamento do sistema
industrial eletrénica para o patamar de 5% do PhB2622 (atualmente em 2,9%); a criacédo
de um ecossistema de industrias eletronicas otfiteca para as empresas seja a capacidade
de inovagdo com produtos proprios; o avango crésoga participacdo, no conjunto do
complexo eletroeletrdnico brasileiro, da producas thdustrias de bens de TIC; grau de
especializacdo crescente das empresas brasileratapas especificas da cadeia, seja do
design do produto ou de seus componentes eletgrsega em etapas bem especificas de
uma cadeia global de suprimentos e de servicoslitadbs pelas TICs; aumento da
produtividade por empregado da industria eletrrdcaatual patamar de cerca de R$ 100
mil por emprego direto, para 50% maior produtivielain termos reais nos préoximos 12
anos, até 2022; crescimento das exportacdes e tagpes, com melhora no equilibrio da

balanca comercial Id., p. 113).

Sdo mencionados ainda outros aspectos centraise nesgario, 0s quais
demonstraram ser efetivos no caso de paises asi&tique contém licdes a serem seguidas

pelos setores publico e privado de modo a mudartestimente a industria brasileira:

» crescimento de atividades de inovacgao proépria;
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» criacdo de um ecossistema de investimentos e déemtmbde negocios mais

favoravel;

* investimentos seletivos pelo Estado em capital Imangaem centos de tecnologia

industrial avancados;

» parcerias seletivas e estratégicas — a especitizagremada e a fragmentagéo
espacial exacerbada da cadeia produtiva no gloigerexdas empresas locais que
privilegiem a estratégia de parcerias seletivasseatégicas em torno de

tecnologias;

* importancia relativa da manufatura, sem excluargjas estratégicax antecom
parceiros internacionais, de modo que a produgéiem’te de partes e produtos no
exterior (ex. leste asiatico) possa ser fator anesr a inovacao na industria

brasileira;

* maior participagdo no comércio mundial — o setoretironica requer forte
integracdo comercial global do pais, exportando asmbém importando
eletronicos, em decorréncia do modelo de fragméntagspacial e da
desverticaliza¢ao da produgé&o no setor;

* importagcdes como fator estrutural, com foco emgag&o de valor.

Se por um lado é ressaltada a importancia do detiaipento de parcerias
estratégicas internacionais, por outro € relatdaza importancia da manufatura. A
producao eficiente de partes e produtos no exiepimr exemplo no leste asiatico, pode
servir de estimulo a inovacdo na industria brasilgiois pode ser fator decisivo para a
competitividade de produtos que tenham sido prdget@ produzidos com marca brasileira
e engenharia local. Dai a importancia do capitahdno em design e da eficiéncia em

embarcar eletrbnica em produtos (Id., p. 114).

O estudo coordenado por Sérgio Bampi consideralnfiente, que o Brasil apresenta
baixa atratividade em investimento estrangeirotdipara a industria eletronica e que as
caracteristicas que podem induzir mudancas nest@gale exclusdo sdo a consisténcia e
continuidade nas politicas setoriais e visdo egjreda do Estado com relacdo a esta
industria; a mudanca do padrédo de inovacgdo, coamigeide para a criagdo de uma agenda
estratégica para a inovacgao sistémica na indiegtednica; e o aporte de recursos estatais

para apoiar a formacao de recursos humanos, emmlearige e TICs especialmente, para
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subvencionar os projetos de P&D estratégicos eauie P&D industrial em tecnologias

avancadas que resultem de parcerias publico-psvada p. 115).

Outro estudo da série Projeto “Perspectivas dostimento no Brasil”, desenvolvido
em 2008 e 2009 por pesquisadores da UFRJ e darimicam apoio do BNDES, também
produziu, com base na formulcédo de cenarios prtispsca avaliacdo deetor de TICs,
especialmente voltado aos segmentos de softwarendcas de telecomunicacgoes,
ressaltando que embora sejam economicamente irdlapen, tratam-se de areas mantém
grande influéncia reciproca (TIGRE, 2008/2009).

Salientam os autores que, por um lado, os serdigdslecomunicacéo constituem a
infraestrutura essencial para o desenvolvimentmdiastria global de software e servicos.
Por outro, o segmento de software representa us@ritzcipais fontes de inovacgdes para
servi¢os de telecomunicacgtes. Apesar da mutueémfla, os dois setores apresentam uma
dindmica distinta em relacdo ao investimento: entyu@ setor de telecomunicacdes &
intensivo em capital e caracterizado por grandegresas de infraestrutura e servicos, 0
segmento de software é intensivo em recursos hwnagnalificados, apresenta uma
estrutura industrial mais heterogénea e nédo regruardes investimentos em capital. Em
conjunto, constituem ndo apenas uma nova industtes 0 nucleo dinamico de uma
revolucdo tecnoldgica. Ao contrario de muitas témgias que séo especificas de processos
particulares, as inovacdes derivadas de seu uso a&émaracteristica de permear,
potencialmente, todo o tecido produtivo (Id., p. 9)

O estudo entende que carater da industria de seftwdtado para o mercado interno
e a pequena participacdo das exportacfes no fantanotal do setor ndo representam,
necessariamente, sintomas de fragilidade ou dei@afia competitiva. Acreditam que a
constituicdo original da industria brasileira deftware, organicamente vinculada as
atividades produtivas e prestacdo de servicos qosylipossibilita uma insercdo mais

virtuosa no mercado internacional.

Diferentemente da inser¢cdo obtida por industriascaca indiana e a irlandesa, que se
especializaram nos elos inferiores de cadeias pvaduinternacionalizadas, a industria
brasileira pode alcancar uma insercédo qualitativaenmais elevada, que resulte em maior
independéncia tecnoldgica e mercadoldgica. Polodatto, € preciso reconhecer que um
cenario de crescimento orientado apenas ao meloggimo pode afetar o potencial de

maior internacionalizacdo da industria. As expdracpor vezes servem como “certificado
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de qualidade” para que o produto nacional sejataced pais, principalmente por
subsidiarias de empresas estrangeiras, pois atag@orde servicos de TICs pelo Brasil €

um projeto acalentado tanto pelo governo, quant@ppresas nacionais lideres (Id., p. 93).

Advertem que o cenério de dificuldades de impoddeé&a efeitos negativos sobre o
setor. A producdo nacional de equipamentos é att@r#dependente de insumos criticos
importados, principalmente componentes semicondsitd®econhecem que as tentativas de
nacionalizar tais insumos ndo tém sido bem sucsdague leva a crer que a dependéncia
de importacdes sera duradoura. Diante de sucessigas econdmicas, um cendrio positivo
nao parece viavel, sendo mais provavel que, peloom@m meédio prazo, este cenario

combine também algumas caracteristicas do cendsgmista (Id., p. 93).

O estudo coordenado por Paulo Tigre compara o icedér médio prazo com as
metas da Politica de Desenvolvimento Produtivo (PIAAcada pelo Governo Federal em
2008, relativamente ao Programa Mobilizador em Arézstratégicas das TICs. O
diagndstico entdo considerado, e que em certa meatittla prevalece, apontava como
principais deficiéncias do setor de software a porglevancia das exportagdes, a baixa
participacdo de empresas brasileiras de tecnolmageonal no mercado interno e a oferta
fragmentada em um grande numero de MPEs. Como umpdades sdo destacados o
tamanho e ritmo de crescimento do mercado doméstajanelas de oportunidade abertas
para conquista de parcela do mercadtshore As metas entdo estabelecidas (2009)
incluiam o aumento das exportacdes para US$ 3Bds| a criagdo de 100 mil novos
empregos formais até 2010 e a consolidacdo de giloos ou empresas de tecnologia

nacional com faturamento superior a R$ 1 bilh&o.

O principal objetivo apresentado pela PDP nesta tera reduzir o déficit comercial
do setor de TIC no Brasil. Entretanto, o desafentdicado no subprograma de “ampliar a
capacidade instalada e a producéo local de prodigo§ICs (incluindo: partes, pecas e
componentes)” parecia aos autores muito limitads, pao incluia estimulos ao consumo e
nao priorizava produtos com tecnologia nacionale imclui servicos que constituem o

principal potencial do setor de TIC.

Ressaltam que as empresas que prestam servigaleamniunicacdes constituem um
grande mercado para os fabricantes de equipameé¥bosntanto, menos de um terco da
demanda (32%) das operadoras é suprida por equipasnéabricados no pais. Ja o0s

produtos desenvolvidos com tecnologia nacional esprtam somente 8% dos
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investimentos das operadoras. Recomendavam, pmri@mipliar as oportunidades para o
desenvolvimento e absorcao de tecnologia nacidmahbém a nocdo de cadeia produtiva
ndo deveria se limitar a producéo fisica, mas soluir os servicos a montante (como P&D)
e a jusante (servicos aos clientes) de forma aeguar a realidade do setor que é cada vez

mais intensivo em conhecimentos e informacoesgl®8).

Quanto a regulacédo e as politicas publicas, o estadrdenado por Tigre reforca a
importancia das TICs para o desenvolvimento ecotdmisocial e o fato de que esse setor
esta relacionado a dois tipos de impactos. Primewmastitui uma inddstria intensiva em
conhecimento e de rapido crescimento capaz de ganaregos qualificados e exportacoes.
Segundo, transmite conhecimentos e tecnologia pada a economia e sociedade,
favorecendo o aumento da produtividade e o deseénvahto de outros setores (Id., p. 100).
O cenério desejavel para 2022 aponta para um donflen objetivos para os quais serao
necessarias a formulacao de politicas publicasradas orientadas para superar os gargalos
e deficiéncias identificados que podem prejudicarescimento da industria e da difusédo de

tecnologias.

Dentre os desafios apresentados, trés foram seéetme no estudo: a maior insergéo
do Brasil na economia global do conhecimento, ¢afecimento da competitividade da
industria nacional de TICs e a melhoria, tanto itatala quanto quantitativa, do sistema de
formagao de recursos humanos. Nesse quadro, unmadgacdes estavam a requer reforco

pela regulamentacéo e novos instrumentos de o(ltic, p. 101-108):

» Estimular capilaridade e a reducédo de custos daestrutura de Banda Larga
(“Backhaul”).

» Estimular o uso de tecnologias sem fio e em pdaticu 3G como ferramenta de
acesso a banda larga e a incluséo digital.

» Estimular o compartilhamento de redes.

» Criar infraestrutura publica propria para a bandagd em localidades e
municipios.

» Fortalecimento e consolidacdo das grandes empmasamais.

* Apoio a Pequenas e Médias Empresas (PMEs) e nayaeendimentos.

* Apoio ao desenvolvimento e difusdo de softwaregdie abertos.

o Capturar parte significativa das receitas locais amteldos e servicos

convergentes.
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» Conquista de novos mercados no exterior.
» Universalizar e intensificar o uso e ensino darimfatica em escolas.

» Estimular o ensino técnico, engenharias e ciéncias.

Em outro alentado estudo encomendado pela SEPINI®IC& Unicamp em
parceria com o Centro de Gestdo e Estudos EstatdCGEE), realizou minuciosa
avaliacdo dos impactos da Lei de Informética agdodo decénio 1998-2008, com foco
especial no aspecto do adensamento produtivo eléggco gerado e apropriado no pais
(UNICAMP, 2010). O trabalho — denominado “Projete dvaliacdo da Politica de
Informatica — Relatério Final”, de cujos resultadambém nos valeremos nesta pesquisa,
baseou-se em dados fornecidos pela propria SERMniamento e analise dos dados
fornecidos pelas empresas e ICTs por meio de guésip eletrénico, tabulacbes especiais

geradas pelo IBGE, além de coleta de dados em saecdados e entrevistas.

Embora se tenha passado quase uma década do paralisado pelo estudo,
considera-se que seus resultados permanecem vatidisspouca alteracdo se verificou
desde entdo no cenario setorial, sobretudo em e da estabilidade do quadro
regulatorio e da crise econdémica — ou, melhor diaesucessao de crises, que tem ocorrido
desde entdo e que inibem avancos mais arrojadgsapter da industria. Os resultados entao
aferidos tém sido importante referéncia nas avaisgubsequentes da Lei de Informatica

por parte do TCU e, por essa razdo, merecem sediepdos no presente trabalho.

Entre os principais achados desse importante estothstatou-se que as empresas
beneficiarias da Lei de Informéatica — 270 empresaslenciadas no CATI em 2008 —
sentem-se motivadas a recorrer aos incentivosligaeavestimentos em P&D com vistas
ao desenvolvimento de novos produtos (em 70% dgmseas) e a busca por reducéo de
custos de producdo (86% das respostas). O bendiscal e a busca por ganhos de
competitividade s&o, portanto, as principais mgies para que as empresas se habilitem

ao uso da Lei de Informatica.

Com respeito a inovacado, a grande maioria das eapitgeneficiarias informou ter
realizado inovacdes (96% do total da amostra).doast-se as pequenas e médias empresas,
com 10% declarando terem auferido inovacées com deanovidade para o mundo e as
médias-grandes e grandes empresas com 20% de Gesvaara o mercado mundial. Quanto
a inovagcdes novas para o pais, 50% das empresperige médio e empresas de porte

meédio-grande e grande declaram ter tido inovacBssempresas beneficiarias da Lei
170



implementam em média o dobro de inovacgdes e teapdes mais amplas e relevantes com
ICTs do que a média da Industria de TICs (UNICAK®@L0, p. 68).

A captacao de recursos para investimento em P&[Rerdrou-se fortemente nas
instituicbes privadas de P&D, apresentando um tresto que se develem grande
medida, a criacdo de instituicdes privadas ligadampresas multinacionais usuarias da lei,
assim como a maior adequacao desse tipo de igabtds necessidades do mercado, em
termos de prazos e foco para execucdo de profetestudo constatou que as instituicoes
privadas e publicas de ensino apresentaram valelasvamente insignificantes frente ao
investimento nas ICTs privadas (Id., p. 83). Vedii-se, ainda, que instituicdes publicas
apresentam gargalos no que se refere a protecétecintal e gestdo de projetos,

possivelmente em decorréncia da pouca experiénaiesinteresse.

A contratacdo de profissionais de nivel superics I&Ts também revelou forte
influéncia da Lei de Informatica, segundo a peréemios pesquisadores responsaveis pelas
instituicbes. A influéncia da lei na contratacdo mlefissionais foi proxima de 80%
indicando a importancia deste instrumento para prego de recursos humanos de nivel
superior nas instituicdes (Id., p. 85-86). Eramgmomais de 85 mil profissionais atuantes

nas empresas beneficiarias da Lei de Informéatic2@08>

Outro indicativo que denota a influéncia da LeildBrmatica sdo os resultados
observados quanto a producéo cientifica realizattss JCTs e o crescimento do niumero de
publicacdes. Também relativamente a esse indicenlmstatou-se disparidade entre ICTs
publicas e privadas, destacando-se a forte prodiea@otigos, teses e dissertacdes oriundas
de instituicbes privadas de ensino, frente ao dpeeho das instituicbes publicas. Aquelas
produziram trés vezes mais do que estas — alligd#t privadas registraram uma producgéo

de artigos expressiva (37%) em relacao ao totglldB8).

A disparidade regional foi também registrada, conegdo Sudeste gerando mais
publicacbes do que as demais regibes em decorrdosiancentivos da Lei. As regioes
Nordeste, Centro-Oeste e Sudeste pouco utilizarastrumentos para protecdo de
propriedade intelectual, com excec¢éo de algumanfes registradas na regido Sudeste. J4 a
regido Sul apresenta maior uso e diversificacdoindgumentos, constatando-se uma

distribuicdo equilibrada entre modelos de utilidagigtentes, segredo industrial e licencas

>Hoje esse total ultrapassa os 135 mil profissigsgigundo a base de dados da SEPIN.
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free open source softwar@ correlacdo entre tipo de instituicdo e tipoim&trumento de
protecdo de propriedade intelectual mostrou questguicbes privadas optaram com mais

freqliéncia pela via do segredo industrial.

O estudo constata ainda que, desde a criacdo ddelLkiformética, a SEPIN tem
utilizado o monitoramento das empresas benefisi@#alei de Informatica como principal
instrumento de acompanhamento. O monitoramentaligado mediante o preenchimento e
entrega de um relatério de acompanhamento dasadi®s das empresas. A SEPIN também
realiza avaliagdes ndo estruturadas de resultadlosnpio de visitas de seus técnicos as
empresas beneficiadas. O estudo propbe a SEPINpkntacdo de um processo de
avaliacdo continuada, por meio de preenchimentdodaulario eletrénico e visita de
técnicos as empresas para coleta de indicadoresifisps, qualitativos e quantitativos, pois
entende que 0s mecanismos atuais levam a resutiddgsactos limitados da Lei e carecem

de aprimoramentos.

Entre os impactos nas empresas beneficiarias ddelkiformatica, verificou-se que
ela promove aumento do mercado de TICs no Brasiy néo impacta favoravelmente as

exportacdes, como, alias, ja constatado em outédses (Id, p.100).

De fato, o estudo corrobora o entendimento de queciade Informatica foi
responsavel pelo o aumento do mercado de TICs asilBror meio da intensificacdo da
producéo local, tendo quase quadruplicado o fatenéontotal das empresas beneficiarias no
periodo de 1998 a 2008, crescendo de R$ 13,2 kilpdea R$ 49,2 bilhdes. Deste
montante, 50% corresponderam a faturamento comufm®dncentivados. As empresas
beneficiarias também relataram que a Lei de Infioadoi fundamental para viabilizar a
fabricacdo de novos produtos no pais. A maior pdae empresas (70%) afirmaram a
importancia da Lei para o langamento de novos posdno pais e 43% afirmaram que a
auséncia da Lei teria impacto negativo para o immesito no pais. O estudo constatou,
portanto, que os produtos incentivados tém impteteontribuicdo no faturamento total das

empresas e a existéncia da Lei estimulou o crestinta producéo destes produtos.

Conforme dados da Pintec 2005 e da PIA 2007 do |BSEEmpresas beneficiarias
da Lei apresentam receita liquida média 5,5 vezasrme produtividade 42% maior do que

as empresas da industria de TICs que néo utilizaroemtivo.
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A despeito desses achados favoraveis importantestudo aponta que os incentivos
da Lei de Informatica ndo tém sido suficientes pamaduzir o Brasil a uma posicao de
maior relevo no mercado global de equipamentos I@s.TO pais manteve em 2008 a
mesma posicdo que ocupava em 1998 (dados da OQDPEgar noranking de paises
exportadores de bens de TICs. Nesse periodo daedd) @ montante exportado passou de
US$ 1 bilhdo/ano para US$ 2 bilhdes/ano. Neste mgseniodo a China aumentou suas
exportacdes de TICs de US$ 26 bilhdes/ano para BB% bilhdes/ano. Os EUA
aumentaram suas exportagfes de US$ 121 bilhdegtandJS$ 141 bilhdes/ano e Coréia
do Sul, de US$ 34 bilhdes/ano para US$ 114 bilades/A balanca comercial brasileira de
bens de TICs vem apresentando significativo aumeatdéficit comercial, principalmente
para componentes eletronicos. De acordo com daaldsudcex, registrados pelo estudo,
houve aumento da importacdo de componentes de US$ildBdes/ano para US$ 14,2

bilhdes/ano, no mesmo periodo (Id., p.100).

Tais consideracoes sdo endossadas pelos dadokdeabeomercial da industria de
alta tecnologia, na qual se incluem equipamentosnfbematica, produtos eletronicos e
Opticos, produtos farmoquimicos e farmacéuticolinatle aeronaves, constata-se o grave

déficit que incide sobre esse setor (Figura 12).
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Figura 12 — Balanca Comercial Brasileira da Industia de Alta Tecnologia (US$ milhdes

Outro dado importante identificado pelo estudo dMQAMP, diz respeito ao fato
de que d.ei de Informatica permitiu ampliar o investimemm P&D no Pais, embora em
patamares inferiores aos do inicio da aplicacadbealaO investimento total em P&D das
empresas beneficiarias cresceu 30% de 2003 a RH8670 milhdes/ano e R$ 879
milhdes/ano, respectivamente), sendo que o investimrealizado além da obrigacéo legal,
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em meédia, foi de 40% do total investido em P&D.&Porem decorréncia de mudancas na
legislacdo (em 2002 e 2004) que reduziram a basaldelo para investimento em P&D, as
obrigagbGes dos investimentos a partir de entaarfarderiores aos patamares de 1998 a
2001 (por volta de R$ 1 bilhdo/ano). Esta reducas obrigacdes também é percebida
quando se compara o investimento em P&D realizadéaee da renuncia fiscal auferida no
mesmo periodo. Ou seja, a relacdo entre investimamtP&D e renuncia fiscal decresceu
significativamente entre 2002 e 2008: 0,62 em 2882 0,26 em 2008. Ainda que se possa
dizer que esta relacdo se inicia em um patamalaebevo decréscimo foi substantivo,
revelando um enfoque mais voltado para a producdobens finais do que ao

desenvolvimento de novos produtos e processos.

No entanto, em que pese esta reducdo, as obrigeg@santes da lei levam as
empresas incentivadas a investir em P&D bem maguéoas n&do incentivadas. De acordo
com a Pintec 2005, os investimentos em P&D das esaprbeneficiarias foram trés vezes
maiores que a média do restante da industria de Bbi@sileira, com pequenas e medias
empresas ampliando em 43% seus investimentos madeg empresas em 17%. O estudo
constata, portanto, que as empresas vém aumensandimvestimento em P&D além das
obrigacGes legais e em niveis superiores aos da@amnd@dinddstria. Entretanto, dadas as
mudancas no marco legal, os valores hoje séo anésriaos praticados nos primeiros anos

de implementacgéo da Lei.

Outra constatagdo obtida pelo estudo é de gqatvegades de P&D concentraram-se
majoritariamente em desenvolvimento e ndo em psagtendo-se verificado a ampliacéo
consideravel da participacao de laboratorios derdedvimento de empresas multinacionais
no total de laboratérios existentes: de 33% pafa,G&ndmeno que foi acompanhado pela
respectiva mudancga no perfil dos investimentos etapresas estrangeiras, direcionados
sobretudo ao desenvolvimento experimental. Obseseowque mais de 60% dessas

atividades foram dirigidas ao desenvolvimento devswe (Id., p.101).

As empresas beneficidrias tampouco apresentaramliagégp relevante na
contratacdo de recursos humanos (RH) de nivel isup@& que representa importante
indicador para aferir o nivel e a qualidade dasd#tdes de P&D realizadas. A relacdo de
RH de nivel superior frente ao total de RH em P&RBAntave-se constante em 5% no
periodo. Ou seja, a evolucdo de RH de nivel supésiovegetativa, muito embora em
termos absolutos tenha sido significativa (300% adenento). A participacdo de pOs-
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graduados no total de RH alocado em P&D reduzia-sgetade, em termos relativos, no
periodo de 1998 a 2008 — de 2,4% para 1,2%. Essalpa realmente pequena, embora a
evolucdo do RH total em P&D empresas tenha ap@derrescimento proximo 300% no
periodo 1998 a 2008 (Id., p.103).

O estudo confirmou que a Lei de Informatica estammhis a producéo local de bens
finais, apresentando efeitos limitados na agregdeaalor. Por ter foco na fabricacéo, a lei
nao estimulou a entrada das empresas no forne@ntEntservicos e em segmentos de
hardware de maior valor agregado.

Concluiu que a lei fomenta a atividade produtivapags, mas € insuficiente para o
desenvolvimento tecnoldgico e para ampliar a agémgale valor. Esta agregacao limitada
de valor reflete-se na relagdo importacdo de insifatoramento com produtos
incentivados, que cresceu em média de 27% pararsBy@eriodo de 2005 a 2008, com

destaque para componentes destinados ao segmerteatenunicacdes (celulares).

Em relacdo a capacidade de inovacéo, 96% das easdreseficiarias responderam
que realizaram alguma inovacgao, sendo que 19%rdades empresas, 10% das pequenas e
12% das médias empresas apresentaram inovacdes pase 0 mercado mundial (Id.,
p.102). Nesse aspecto, o0 estudo também refletesdddoIBGE segundo os quais as
empresas usuarias da Lei de Informatica inovam de@ss mais que as demais empresas da
industria. Aproximadamente 35% das beneficidridéralinovagdes a partir da P&D gerada
externamente a organizacao, enquanto que parégaoteeda industria esta taxa € de 17%.

Ressalta 0 estudo que um importante indicadoridigade inovativa, o depdsito de
patentes, teve crescimento significativo no peri@#ol3 para 47) no exterior, por empresas
nacionais, embora, em termos absolutos este niseg@@ouco expressivo. De fato, ha de
se considerar com cautela o indicador referentpag@nteamento no caso da industria de
TICs, posto que o crescimento maior se da na & eaftivare, que € tutelada no Brasil por
meio da Lei 9.609/1998, de direito autoral, predicido de registro formal no INPI.
Ademais, dada a notdria lentiddo desse 6rgdo noegsamento dos pedidos, muitas
empresas, sobretudo as de maior porte, vao busaic@io no escritério de patentes dos
Estados Unidos (USPTO) ou em 6rgdos europeus, segua vislumbram o potencial de

exploracdo do produto ou da solucéo no mercadmextenal.
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Interessante registrar que se verificou também cenemto da relacao
custo/beneficio do investimento de P&D — aumentosdee para nove reais por real
investido, tendo a lei sido responséavel por ceec@@¥ deste aumento. Isso significa que as
empresas estdo tornando seu investimento em P&P @fiaaz, lembrando que isto varia

segundo o porte e o tipo de segmento de mercadentagsas.

As médias empresas de capital nacional apresentasuitados significativos em
um conjunto de indicadores de impactos decorresdesei de Informética (Id., p.103). O
investimento médio em P&D das beneficiarias de paque médio porte é 43% maior
comparado ao das nao beneficiarias da industril@g. O investimento em P&D que vai
além das obrigacfes legais nas empresas médiasieati, 75 a 2 vezes o valor investido na

forma de contrapartida obrigatéria.

As médias empresas também se destacam na adigé&dodenas etapas da cadeia
produtiva, apresentando os maiores aumentos @atia realizacao local das etapas de:
design (17,9%), concepcao (12,6%), testes de po#di(10,1%), cadeia de suprimentos
(11,1%) e desenvolvimento de hardware (11,3%). €a, sas médias empresas estdo
acompanhando os esforcos de P&D das grandes lLariefice, em alguns casos,
apresentam resultados mais significativos. Parssodideriva, segundo o estudo, da
preméncia de as empresas inovarem para permaneges@&r nos mercados. Nota-se,
ainda, que o crescimento do nimero de empresagdie porte demonstra que a lei passou

a ser utilizada como instrumento efetivo para sumapetitividade.

Ainda quanto ao impacto da Lei de Informatica @anadustria, o estudo registra que
todos o0s segmentos apresentaram relativo desemesitd, porém o setor de
telecomunicacdes (com destaques para Telecom-@=lla o de automacédo industrial
apresentaram maiores destaques. Foi ho segmeftel@mm-Outros (excluindo celulares)
que se verificou o maior percentual de investimeptara além das obrigacdes legais. Neste

segmento houve, em média, o dobro do investimééio da obrigacao.

Quanto ao item Automacdo Industrial, este tipangdestimento, em média, foi 1,6
vez maior que as obrigacdes. O segmento de televoagdes-celulares apresentou a maior
propor¢cédo de RH de nivel superior em relacdo ad t® RH no periodo de 1998 a 2008

(Id., p.104). Da mesma forma, foram estes os setpre mais inovaram.
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Com referéncia aos impactos nas Instituicdes denciziée Tecnologia (ICTs)
verificou-se que a Lei de Informética gerou fortneentracdo no convénio com ICTs,
porém com relativo equilibrio entre regibes Sudestadeste e Centro-Oeste. A época, 0
namero de ICTs cadastradas no CATI era de 263npagenas 92 foram citadas como
tendo convénio com as empresas beneficiarias, squodo20 contabilizaram 84% dos
valores destinados pelas empresas no periodo d&caéea Esse dado demonstra a

concentragdo dos convénios em poucas instituigoes.

Verificou-se que osnvestimentos em P&D concentram-se nas ICTs deupssq
privada e que os resultados tecnologicos aindgientes. Das 15 ICTs com maiores
valores de convénio, 74% (11) sao ICTs privadapeatguisa 83% do total dos recursos
aplicados. As ICTs privadas apresentaram um crestonbastante acentuado a partir de
2003, principalmente como resultado de iniciatdl@slgumas empresas multinacionais que
criaram seus proprios institutos de pesquisa prazar a aplicacdo dos investimentos em
P&D. Em 2008, essas instituicbes contabilizavansgu0 vezes mais recursos do que as

ICTs publicas de ensino e privadas de ensino.

O estudo constatou, ainda, que 80% do total desesihumanos das ICTs privadas
estavam alocados na area de P&D em 2008 (2.80&goufais), havendo um aumento de
46% deste indicador no periodo 1998 a 2008. Coracdiel a qualificacdo destes
profissionais, destacou-se o crescimento dos resumsmanos de nivel superior na area de
P&D, de 903 para 2.414 (267% de aumento) e esseiorento foi maior que o de recursos

humanos de nivel médio na mesma area — 519 pardd08.106).

Apesar da consideravel participacdo das ICTs pawvadomo destino dos
investimentos das empresas beneficidrias da Lénfdematica, observaram-se resultados
ainda incipientes em termos de produc¢éo cientéitecnoldgica. Além disso, a observacao
da natureza dos resultados tecnoldgicos desengslvgelas ICTs e descritos nos
questionarios de avaliacdo, o estudo verificouapuatividades de P&D estdo mais voltadas
para o desenvolvimento de produtos e de softwaf® 3 25% dos resultados,
respectivamente (Id., p.107). No que se referepacde atividade desenvolvida observou-se
que, no caso das ICTs publicas de ensino e pesdig®#o dos recursos sao investidos em

pesquisa aplicada; para as ICTs privadas de eagdesquisa, 0 montante € de 80%.

A partir dos resultados registrados, o “Projeto Alealiacdo da Politica de

Informética — Relatorio Final” concluiu que a mangdo dos mecanismos da Lei de
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Informatica no formato em que se encontram naa irapactos muito diferentes daqueles
até entdo observados. Quanto a isso o0 estudoaentatrou ter razdo em muitos aspectos.
A ampliacéo da base produtiva deu-se em proporgdorue a da base de criacao de valor
na industria. Reconhece que a Lei teve efeitogiposisobre a producdo e a capacitacao,
elevando os patamares de faturamento e de investmem producdo e em

desenvolvimentos das empresas usuarias do bendf@me as ndo usuarias. Esse
incremento é particularmente visivel ao se exaraimaos numeros relativos ao periodo
2011 a 2014 (vide Resultados da Lei de Informatic&eéries Historicas, Dados dos

Relatorios Demonstrativos de Anos Base 2006 a 2014)

Entretanto, o estudo aponta ainda haver fortesiogltle que o presente instrumento
de incentivos fiscais requeira medidas adicionara permitir a expansao de seus resultados
e impactos, para além dos patamares ja alcangddbalém e indica haver risco de que as
vantagens adquiridas ao longo dos anos diminuasejam perdidas em um lapso de tempo
relativamente curto, dado que o incentivo de redugélPI é limitado na sua capacidade de
promover competitividade sustentada das emprese®nas e mesmo das filiais de
multinacionais instaladas no Brasil, havendo nedade de novos instrumentos,
complementares aos atuais, e que realmente estimaledensidade tecnoldgica e a
capacidade de inovacdo e competicdo em ambito Igldl@mpetitividade baseada apenas
em custos e focada no mercado interno tende aageegapropriar menos valor que aquela
baseada em estimulos de competicao global.

Ao final, séo indicados alguns fundamentos paraliag§m dos impactos positivos

da Lei de Informéatica, quais sejam:

“l. Aproveitamento dos setores competitivosAlguns setores da industria
brasileira que tém significativa insercdo interoaal sdo grandes
demandantes de produtos e servicos de TICs: pet@lpetroquimica,
aeronautica, automobilistico, mineracdo, agronegocservicos de
telecomunicacdes, por exemplo. A industria brasileile TICs deve
conhecer em maior profundidade as especificidades dbmandas de
empresas desses setores, de modo a aproveitanasesportunidades para
insercdo no mercado internacional. Este caminhdyoeamlimitado pelo
viés setorial e dependente das estratégias dasesmsptideres, ganha
importéncia quando se constata o recente e cresceowimento dessas
empresas em dire¢do a investimentos substantivé®€dire inovacéo.

Il. Seletividade para insercao globalAlém dos mecanismos de alcance
horizontal, propde-se que a politica de informatlmasileira possua
instrumentos especificos de incentivo ao investtmeam P&D em
segmentos ou areas selecionadas e consideradastégisls que
contribuam para uma nova inser¢do do Brasil no aderénternacional de
TICs. Nao ha, no mercado internacional de prodetaervicos de TICs,
espaco para estimulos muito abertos e dispersossp&cializacdo em
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segmentos é uma realidade para quem quer partidpar alguma
importancia no cendrio internacional. E portantoessaria a definicdo dos
setores- chave da politica de incentivos. Adengases incentivos devem
ser variaveis segundo o grau de agregacdo e aggapriocal de valor
pretendido pelos beneficiarios.
lll. Foco no mercado global e exportacBe#dpesar de sua amplitude, o
mercado interno brasileiro € insuficiente para @dgéemna necessidade de
producdo em larga escala necessarias a uma grantde das empresas
fabricantes de bens de TICs. Ademais, o foco nccader externo tem a
capacidade de estimular, simultaneamente, ganhasscida, reducao de
custos e eficiéncia operacional (inovacdes increairere de processo) e
investimentos em P&D e inovacBes de produto e @asvide maior
densidade.
IV. Estimulos progressivos por densidade do investimemte por
resultados alcancadosOs resultados da avaliagdo demonstraram que 0s
incentivos, da maneira como sdo oferecidos, baagfitodas as empresas
qgue atendam as exigéncias de investimentos de 4%atdmmento em
P&D e que cumpram as exigéncias do Processo PvodBéisico. Percebe-
se, assim, que a concessao do incentivo estd maidada ao atendimento
de metas de indicadores de input; em outras palawaconcessdo do
incentivo ndo leva em conta os resultados de fatangados pelas
empresas decorrentes das atividades realizadasrta @gas recursos
investidos como contrapartida no ambito da Lei dformatica. Desta
forma, propfe-se, aqui, que aos mecanismos |4 eelst sejam
acrescentados instrumentos que permitam fortalem@presas bem
sucedidas em termos dos resultados tecnoldgicam@dos, bem como
segmentos de alta dinamicidade na produgdo de gfiesae com
potencialidade de crescimento. Novamente, os in@ntpodem ser
diferenciados em fungdo da densidade do investonent tecnologia e
inovacéo e em funcdo dos resultados e impactosgdas.
Critérios para identificagdo de empresas/segmentos de a&andiidade
em TICs:

|. Estratégia tecnoldgica coerente e arrojada

I. Enfase na insercéo global

[ll. Cultura de inovacéo

IV. Agregacao de valor nas cadeias locais

V. participacdo no mercado internacional

VI. Qualificacdo da méo de obra

VII. Densidade das atividades de P&D

VIII. Resultados passados
V. Monitoramento. Como parte do trabalho de acompanhamento dos
resultados da politica de informéatica e para prpoer o constante
aprimoramento de seus mecanismos, reforca-se assade de
implantacdo de um sistema de avaliacdo continuaslaredultados e
impactos, com sistema de indicadores direcionadoa p medicdo da
densidade produtiva e tecnolégica da industria teésTho Brasil, bem
como para a construcdo dos fundamentos citadosabieve-se considerar
gue o constante acompanhamento e avaliacdo dostispabtidos das
atividades desenvolvidas é fundamental para quesrgove empresas
reavaliem suas estratégias e promovam esforcostasgiEs que
estruturem efetivamente uma cultura de pesquisasengolvimento no
Pais. Adicionalmente, sugere-se uma revisdo pedddio leque de
atividades consideradas elegiveis como pesquisasendolvimento para
percepcdo dos recursos destinados a este fim,tuitoide que a politica
brasileira acompanhe e contemple, no &mbito de s®esnismos, as
mudancgas no contexto global da dinamica de inovagasetor.” (Id. p.
109-110).
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Outra avaliacao relevante foi feita pelo pesquisaliolPEA, Rodrigo Abdalla de Souza,
“Vinte anos da Lei de Informatica: Estamos no cdminerto?” (SOUZA, 2011), segundo a qual,
despeito da intencdo da politica para apoio as @i&suscar o adensamento da cadeia produtiva
no Brasil, os instrumentos foram inadequados. @ensique, ao focar os incentivos apenas na
etapa de menor valor agregado e menor grau detimesgo em P&D — pois desoneracédo do IPl é
limitada a bens finais — perde-se a justificatigapdlitica de elevar volume de investimentos em
P&D. Além disso, ao escolher apenas um elo da agaedutiva, desfaz-se também uma segunda
justificativa — quanto aos seus efeitos transvergdém disso, os beneficios para as atividades de
fabricacdo de equipamentos estdo voltados exclueinge para o mercado interno, sem
proporcionar estimulos para a exportacao, e dmados apenas para a montagem de bens finais,

dificultando a atracédo de novos elementos da cquledutiva para o Brasil (Id., p. 33-34).

Considera o autor que uma alternativa mais aprdgr@ adensamento do setor no Brasil
seria um modelo similar ao introduzido pela Leim®vacdo, com desoneracgdes incidindo sobre o

Imposto de Renda Pessoa Juridica, pois alcanqaalguer empresa da cadeia produtiva (Id., 34).

Rodrigo Abdalla de Souza alerta ainda que o marstitucional da Lei de Informética é
incompleto. Seus incentivos tém sido direcionadasa pempresas que ja atuam no mercado,
embora grande parte da inovacdo no setor nas 8ltduas décadas tenha surgido a partir da
criacdo de novas empresasaft-upg. Outra dissociacdo entre a lei e 0 mercado ocmne a
terceirizacdo do processo de montagem e integnagéo ascontract equipment manufacturer
(CEMs). Tais empresas sao especializadas apenasunasatividades-fim e investem fragcao
pequena de sua receita em P&D. Nao obstante, ¢ rea@o institucional exige percentual
superior a estes valores. As consequéncias sdo aluagnto de custos para as CEMs e falta de

incentivo para as empresas que realmente fazersenddvimento dos produtos (Id., p. 34).

Os componentes sempre tiveram destaque na formiggmweco dos equipamentos de
TICs, mas o valor agregado do setor vem migrand® @s atividades de producao de software —
nas modalidades de produto e servigos. Estas peomiam fora do marco institucional, embora
tenham sido as atividades do setor de TICs quecaresseram no periodo na avaliacdo de Souza.

Outra questdo mencionada é a burocracia do prodesaprovacao dos produtos a serem
beneficiados. A despeito das recentes melhoripsazo para publicacdo das autorizacbes ainda é
demasiadamente longo para uma industria cada vezdim@mica. Além disso, a convergéncia
tecnologica entre computagdo, comunicagdo e eletrbde consumo tem gerado produtos

inovadores que fogem a concepcao da regulacd@guologia, sendo mais adequada a adogéo de
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regulacdo por funcionalidade. O autor ilustra esggimento com o exemplo do longo periodo
para aprovacao dos incentivos fiscais para prodde&abletsno Brasil, que exigiu mudancas na

Lei 11.196/2005 — entre o langamento do iPad egiedla MP 534/2011, foram necessarios 16
meses de negociacao entre empresas e governo. dispositivos que combinam fung¢des podem
exigir novas alteracdes na legislacao (Id., p. 34).

Em sintese, Souza adverte que, ao se perpetuadelonagente no Brasil, tende-se a criar
variadas ineficiéncias no processo produtivo. Pon (ado, pode exigir investimentos
desnecessarios, seja do ponto de vista da emejaagia perspectiva do interesse publico. No
outro extremo, a obrigag&o pode se tornar ind@ia,empresa for levada a executar atividades de
P&D que ja realizaria normalmente, ou inapropriaes0 passe a utilizar recursos publicos para

promover suas atividades usuais de P&D.

4.4.2 Avaliacao do setor privado

Para tratar da perspectiva do setor privado eng&ela beneficios e ineficiéncias da
Lei de Informatica, tomou-se como referéncia algtrabalhos e estudos produzidos por
algumas entidades representativas do segmento: stitula de Estudos para o
Desenvolvimento Industrial (IEDI), a Mobilizagdo prasarial pela Inovacdao (MEI) da
Confederacdo Nacional da Industria (CNI) e a Ass@® Brasileira da Industria Elétrica e

Eletronica (Abinee).

Contando com a participacdo de empresarios repeeggea de grandes empresas
nacionais, o IEDI desenvolve trabalhos focadosespansabilidade do setor privado e das
empresas na conducdo do desenvolvimento industnigdarceria com o Estado, apresentando

ao governo e a sociedade propostas para a palé@idasenvolvimento industrial brasileira.

A Abinee é a principal entidade de classe, semldicrativos, que representa empresas
nacionais e estrangeiras dos setores elétrica®mm. S80 objetivos expressos no estatuto
da associagdo, promover o desenvolvimento da indirtcional de equipamentos elétricos e
eletrénicos, desenvolver tecnologia e inovacadorddytos e servicos, bem como apresentar

ao Poder Publico estudos e propostas de aprimotardersetor:

%5 Disponivel emhttp://www.iedi.org.br/artigos/iedi/quem/quem_sonhisl. Acesso em 24.07.2016
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“Art. 3° S&0 objetivos e finalidades da Abinee:

I- Congregar as empresas associadas, promoveneiesado fortalecimento
e o desenvolvimento da inddstria nacional de equépdos elétricos e
eletrdnicos, visando sempre aos interesses e \aigatomuns;

[...]

IlI- Promover o elevado conteldo tecnolégico emsvacdo nos produtos e
servicos de seus associados, com vistas a elevampetitividade das
empresas;

IV- Apresentar, ao Poder Publico, estudos de geslgatureza, com vistas
ao desenvolvimento do setor eletroeletrbnico;

V- Representar as empresas associadas em todotveds de Governo,
perante entes de direito publico ou privado de gueal natureza, sejam
pessoas fisicas ou juridicas, inclusive perantelashds ou organismos de
representacdo, sediados no Pais ou no exterio@nt@to nacional ou
transnacional;

VI- Estimular e zelar pelo elevado relacionamentiwoéentre as suas
associadas e destas com terceiros, dos setorésgpélgrivado, combatendo
todo e qualquer ato que contrarie os principioétiba empresarial, social ou
politica;

VII- Patrocinar e incentivar realizagbes de nataremltural e econdmica,
voltadas para os seus objetivos e finalidades;

VIII- Proceder a estudos e pesquisas de interesssuds associadas e de
6rgdos governamentais, prestando a estes permai@ab®racdo, inclusive
de assessoria, além da formulacdo de proposicdfs @ocedimentos, na
gualidade de representante de suas associadas;

X- Incentivar o relacionamento entre entidades d&sse congéneres,
prestando-lhes permanente colaboracéo, visando paioncgiamento da
representacdo empresarizfl”.

A Mobilizacdo Empresarial pela Inovacdo (MEI), para vez, € um movimento
articulado pela CNI que visa “estimular a estratéigiovadora das empresas brasileiras e
ampliar a efetividade das politicas de apoio aagée por meio da interlocucéo construtiva e
duradoura entre a iniciativa privada e o setor ipahl O desafio é fazer da Inovacdo uma
estratégia permanente das empresas. Para tantdleelsbora e divulga planejamento
estratégico anual e plano de acdo que contempkwagam o posicionamento dos diversos
segmentos da industria junto ao Governo Federal@oagresso Nacional para a formulagéao
de politicas publicas e aprovacdo de dispositiggais e regulatérios que levem em conta os
interesses e expectativas desses segmgntos.

As perspectivas do setor privado sobre a Lei derimditica no presente tdpico serdo
abordadas com foco nos beneficios, ineficiéncigsopostas de aprimoramento da politica

publica tal como sugeridos por essas entidades.

%6 Disponivel emhttp://www.abinee.org.br/abinee/estatuto.hfxnesso em 24.07.2016.
57 http://www.portaldaindustria.com.br/cni/canal/midzicao-empresarial-inovacao-home/
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4.4.2.1 Beneficios da Lei de Informatica na persptia do setor privado

No estudo “Desafios da inovagdo. Incentivos paliaoxacdo: o que falta para o
Brasil”, (IEDI, 2010) o Instituto ressalta que oaBil vem progredindo no apoio a inovacao,
principalmente considerando, por exemplo, quetingtuma agenda nacional de Ciéncia e
Tecnologia que incorpora explicitamente o temamwacdo como prioridade das politicas
publicas. E valorizado pelo estudo o fato de qlegislacio sobre beneficios e incentivos ao
setor privado vem sendo reformulada ao longo dgpdemprimeiro pela criacdo de fundos
setoriais, em seguida por incentivos fiscais coordrapartida a investimentos e P&D e, mais

recentemente, pelas subvencdes ao setor privado.

Ao comparar 0 apoio publico as atividades de PD&kédtor privado no Brasil com o
que é praticado em outros paises, o estudo dodp@ita que a situacao brasileira, vista no
conjunto, € aparentemente favoravel. Em relacaadadss de outros paises publicados pela
OECD, considerando-se 0s principais incentivospoicaas atividades de P&D no Brasil
seria da ordem de 0,18% do PIB, acima, portantopuieos paises desenvolvidos, a exemplo
do Japéo e Reino Unido e em patamar equivalenpgadicado na Franca. Numa amostra de
14 paises com dados levantados pela OECD, o apoitedido em 2008 pelo Brasil seria
menor apenas que o oferecido por dois paises: @angadtados Unidos (Tabela 6).

Tabela 6 - Apoio Governamental ao Gasto Privado e&D em Relacéo ao PIB -
Paises Selecionados 2005, Brasil 2008 — %

Incentivos Fiscais Subvencoes Total
Canada 0,21 0,02 0,23
EUA 0,04 0,18 0,22
Franca 0,05 0,12 0,18
Brasil (1) 0,16 0,02 0,18
Japéo 0,12 0,03 0,15
Reino Unido 0,05 0,09 0,14
Espanha 0,03 0,08 0,10
Brasil (2) 0,05 0,02 0,07
Meéxico 0,04 0,01 0,05

(1) Dados do Brasil de 2008 com a Lei de Informatica
(2) Dados do Brasil de 2008 sem a renlncia fiscal ddé.énformatica
Fonte: OCDE e IEDI

Nota o estudo que a legislacdo de incentivos as & diz respeito apenas a
estimulos ao investimento empresarial em P&D, @qpeesenta uma das contrapartidas a
concessao dos beneficios e visa principalmentartaompetitivos os produtos fabricados

no pais. E, portanto, corroborada a afirmacéo dee€Américo Pacheco (2003) de que essa
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legislacdo procura ajustar as condicdes de conmmar@&ntre as empresas incentivadas da

Zona Franca de Manaus e as empresas das demaesrbrasileiras.

Na base legal de apoio a inovacao no setor prinadBrasil, o IEDI identifica a Lei
de Informética como o principal instrumento, ressalo que cerca d¢ de todo o suporte
governamental direto ou indireto — o que equivateraa de % de todo o incentivo fiscal — &

resultante da renuncia fiscal da Lei de Informatiggura 13) (IEDI, 2010, p. 10):

Participagéo de Cada Instrumento no Total dos Incentivos
2% 1%

5% —

30%

61%
M Incentivo Fiscal da Lei do Bem B incentivo Fiscal da Lei de Informatica
@ Subven¢do da Lei de Inovagio B Subvencdo - Equalizago de Juros
0O Oufras Subvengdes

Fonte: IEDI, 2010
Figura 13 — Subvencéo e Incentivos para P&D no Brds

Entende o IEDI que a Lei de Informatica, mesmo iegig contrapartida de gasto em
P&D pelas empresas, representa mais uma contirgéei existéncia de um regime
tributario especifico na Zona Franca de Manausgu® uma Lei de incentivo a P&D.
Recorda que, apds 1991, com o fim da reserva deah@para o segmento de informatica e
a abertura do mercado brasileiro, institui-se urpsanpolitica que buscava atender a
requisitos de estimulo a competitividade e concdisegime incentivado da ZFM ao regime
praticado nas demais regides do pais e a abeduorarcial. A nova politica balizou-se em
aspectos de inovacao e qualidade, com instrumeetésmento ao setor, acompanhados de
exigéncias de contrapartidas. Embora existam muw#ass do uso do incentivo para
desenvolver empresas de base tecnoldgica, € prenisoder a Lei de Informatica néo

apenas como uma Lei de P&D, mas como uma normasuipdivel ao equilibrio regional
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e util ao desenvolvimento do segmento de softwague, se propde a adaptar a situacao
produtiva brasileira a existéncia de trés regimebstarios distintos: a producéo incentivada

da ZFM, aquela vigente nas demais regides e o bgrortado.

“Contabilmente, a Lei de Informatica cria um indeatfiscal, pois o IPI
deixa de ser arrecadado. Na pratica essa é unag&itsingular, pois se
nédo fosse concedido o incentivo, a producdo mignaaira a Zona Franca
de Manaus, onde ndo se recolhe Imposto de ImportacBa um forte
redutor do IPI. Ou, no limite, implicaria no aumeia importacdo de bens
finais, agravando o déficit comercial do setor. Ppagte da rendncia fiscal
€, portanto, apenas contabil.” (Id., p. 8).

Ressalta ainda o estudo que, se ndo se considesemcentivos da Lei de
Informatica, o apoio direto e indireto a P&D no #lesse reduz a 0,07% do PIB — uma
parcela muito baixa para a realidade internaciar@mhparavel, a época, apenas ao que era

praticado no México.

O debate sobre os beneficios da Lei de Informaticargiu com énfase no ambito do
debate sobre sua prorrogacéo. A Abinee produziu,28d¥ o estudo “Prorrogacdo e
Aperfeicoamento da Lei de Informatica: Um Imperatpara o Brasil do Século XXI”, com
uma avaliacdo da Lei de Informatica sob a Otica etapresas associadas integrantes do
setor de TIC. O trabalho busca demonstrar que alédnformatica reveste-se de grande
relevancia para o setor produtivo industrial e pardesenvolvimento do pais (ABINEE,
2014).

A Associacdo considera que a Lei de Informéticanéenxemplo de sucesso, desde
sua criacdo em 1990 até os dias atuais, pois coafar estrutura juridica que, junto com
outros marcos legais, permitiram inserir o Brasd fEra da Informacdo e do
Conhecimento”. Propugna que essa politica publicesponsavel por situar o pais em
posicdo de destaque no cenario tecnoldégico murdsilalmente o quarto maior mercado

de Tl e Telecom, depois de EUA, China e Japéo.

Registra 0 estudo que, apdés mais de vinte anosigon, \a Lei de Informética
continua a ser importante marco regulatorio indaiste tributario, considerando sua
“permanéncia, solidez, grau de aceitacéo e efbeogficos distribuidos ao longo de toda a
cadeia produtiva” e, principalmente, porque asseaquilibrio perante a Zona Franca,
permitindo a disseminacado da industria de TICgqaw o pais (ABINEE, 2014b, p. 10).

Reconhece, por outro lado, o imperativo de condaperfeicoamentos, ante o
dinamismo inerente ao processo de desenvolvimentwdas tecnologias e produtos. Faz a
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ressalva de que a politica publica esta voltada pancessao de vantagens aos produtos
elegiveis e ndo as empresas. Nessa medida, otesli@as industrias seriam 0s principais
beneficiarios da Lei, com produtos incentivados ceducdo de impostos. A vantagem da
indUstria seria ter produtos mais competitivos moaado interno (Id., p. 10).

Segundo a Abinee, no contexto de redes globaisasilBem o desafio de progredir
de forma escalonada, realizando programas e alesdgue agreguem mais valor a seus
produtos industriais. A Lei de Informatica terianfdo determinante nesse sentido,
integrando o pais ao desenvolvimento de “manufailoiaal”’, pois em decorréncia da Lei
de Informatica atuam no Brasil os principais atadasindustria mundial de TICs e do
segmento de manufatura sob contra@ortract Manufacturing ou Eletronic Contract
Manufacturing, o que proporciona milhares de empregos diretoglieetos, assim como
investimentos em P&D, conjuntamente com os ICTs empresas de capital nacional ou

misto que surgiram sob o abrigo da Politica Nadidadnformatica.

O marco legal estabelecido pela Lei de Informatieay sintonia com outros
programas e medidas governamentais, foi 0 queyalagdo da Abinee, permitiu expandir
um parque industrial com mais de 900 empresas,cc@ao de mais de 100 mil empregos
diretos, faturamento de 28,5 bilhdes de reais eh? 20investimentos anuais da ordem de
um bilhdo de reais em inovacdo. A Associacao ressglie o percentual médio de
investimentos em P&D, em relacdo ao faturamento efapresas que usufruem dos
incentivos, é quatro vezes maior que a média nak{toh, p. 18). Tais investimentos deram
origem a criacdo de numerosos Institutos de Ciéacigecnologia por todo o territorio
nacional, inclusive no Norte e no Nordeste, mudos quais ndo existiriam sem a Lei de
Informatica. Também sugiram centros de pesquisasjindo aproximadamente 23 mil

colaboradores entre graduados, mestres e doutores.

A entidade examina a distribuicdo das instituighe<iéncia e Tecnologia e centros

de pesquisa pelo pais e ressalta:

“Parte dos recursos em P&D deveria ser investida lestituicbes de

Ciéncia e Tecnologia das regifes Norte e Nordestgie de fato ocorreu.
Dos 15 centros de pesquisa com valores mais expyesse convénios,

47% sao do Sudeste, 40% do Nordeste e Centro-©d48% da regido Sul.
Quanto aos valores conveniados, metade ficou elituiges do Sudeste e
40% foram aplicados em ICT do Nordeste e Centragdes

Estimuladas pelo aporte expressivo de recursosretes da Lei, novas
Instituices de Ciéncia e Tecnologia surgiram eesenvolveram. Hoje,
pelo menos 20 ICTs caminham com as proprias peanggliaram receitas
e a oferta de servicos para além dos convénioseilad. Informatica. E
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uma massa critica expressilaain power adisposicdo do pais, capital
humano de qualidade, que o Brasil conseguiu formapreservar’
(ABINEE, 2013, p. 13).

Por outro lado, empresas internacionais lideresndecado foram encorajadas a
instituir centros de pesquisa proéprios no pais, objativo de utilizar os recursos da Lei de
Informatica, tanto para atuar no mercado internantu para desenvolver produtos e
solugcdes a serem langados no mercado internaci&mal.funcdo da aplicagdo desses

recursos, as empresas passaram a contratar & ggunpes altamente especializadas.

A Abinee identificou que o fim dos incentivos sepeejudicial ao setor e ao
governo. A associacao elenca eventuais conseqsémeiam cenario nao prorrogacao dos
beneficios (ABINEE, 2014b, p. 19):

* inviabilizacdo da producéo nacional em TIl, com e#oeda Zona Franca de

Manaus;

» transferéncia dos investimentos em P&D e inova@gmalogica para outros

paises;

» perda de empregos qualificados, geracdo de readahecimento de mao de obra

ocupada na producédo de BIT e em projetos de P&D;

* gueda na arrecadacao de impostos e aumento dagivosetributarios para o
caso de transferéncia das empresas para a ZonaafFcamjugado com o fim dos

investimentos em P&D; e

» agravamento do déficit da balanca comercial, vee @qu importacdo de
componentes, partes e pecgas serd substituida palutps finais, com o

ressurgimento do mercado cinza.

As criticas de que a Lei de Informatica gera peetaEstado brasileiro, que deixaria
de arrecadar anualmente por volta de 4 bilh6esemorEncia das isencdes fiscais, a Abinee
responde que sem essa legislacdo ndo subsispin@pdo setor e, por conseguinte, sequer
arrecadacao fiscal, com sério desequilibrio naiagmtedutos existente no pais (Id., p. 24).

Reconhecendo, todavia, que aperfeicoamentos podgnfegos, a Associacao
defende que “é importante que governo e setor gwivdesenvolvam, em conjunto, um
estudo prospectivo sobre as novas tecnologias two sketronico e, a partir dele, uma

agenda de inovacéo tecnologica” (Id., p. 11).
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4.4.2.2 Ineficiéncias da Lei de Informatica na 6t do setor privado

Apés a andlise de beneficios da Lei de Informéatitaressa também refletir sobre as
ineficiéncias dessa politica publica na otica déppp setor privado, tendo em vista 0s

balizamentos que fazem instituicbes como o IEMbimee e a MEI/CNI.

O IEDI registra que as feicoes da Lei de Infornaatitevem ser analisadas com
cautela, porquanto a politica consiste mais emirogénicia para estabelecer o equilibrio em
face dos beneficios previstos para a Zona Franddahaus, do que propriamente uma lei
de P&D. A renuncia fiscal contabilizada pela Lei ldiorméatica seria “em grande parte
ilusoria, pois se ndo houvesse o incentivo, a ma@olunigraria para a Zona Franca ou seria

importada, agravando o déficit comercial do seftiDI, 2010, p. 1).

Os efeitos positivos da Lei de Informética ndo tafaso desafio do pais de superar o
expressivo déficit comercial do setor de TICs, pnixa 40 bilhdes de ddlares por ano
(ABINEE, 2014b, p. 30). Esse quadro de déficit ogosegundo a Abinee, devido a fatores

como:
e auséncia de industria de componentes;
* reduzida insercdo em cadeias produtivas globaisdiestria eletroeletrénica;
* elevado custo de producédo e de impostos associados;

* baixa escala de producdo de componentes, acenfuada miniaturizacdo de
produtos finais como tablets, telefones celulagstacdes de radio base, entre outros.

Examine-se 0 que expbe a Associacdo quanto adtdzfioercial do setor de TIC

no pais:

“Os numeros da balanga comercial do setor eletréeieo, negativa em

32 bilhdes de dblares em 2012, mostram o quantaaipreciso caminhar.

Mais da metade [22 bilh6es de dolares] das impdesagdo setor [40

bilhdes de délares] foi decorrente da compra depomentes elétricos e
eletrénicos no exterior.

Trata-se de um déficit crescente e de um problefimndrio para o pais.

Felizmente ndo ha, no momento, uma crise na baldmgamgamentos. As
exportagdes de commodities agricolas e minériasmasomo a conta de
capital, estéo cobrindo o rombo na balanga comnietoiaetor.

Mas o pais ndo pode viver com essa espada de Désmemibre a cabeca
das proximas geragoes. E preciso reverter esseajuachdo so por razdes
econdmicas. E preciso também construir no pais ass&tema da

competitividade e da inovagdo. A Lei de Informétiéaparte dessa
construcdo. E um pilar dessa nova estrutura” (ABENED13, p. 14).
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A Associacao identifica na propria génese da Leinflermatica o direcionamento
para beneficiar a manufatura de produtos finais gaefalta de producdo de componentes

eletrbnicos, é abastecida mediante importagdo weadsicomponentes, partes e pecas.

Ressalta, entretanto, que o déficit comercial dorse TICs deriva do crescimento
do mercado, do desenvolvimento tecnolégico dos ytosde da auséncia de fontes de
abastecimento de componentes eletrdnicos no BResih compensar esse desequilibrio, a
indUstria precisaria estar capacitada e ter atmtpara exportar mais, o que demanda
politica industrial voltada para a competitividaties empresas nacionais (ABINEE, 2014b,
p. 24).

Especificamente sobre a implementacéo da Lei aenirditica, a Abinee registra que

as ineficiéncias sao provenientes principalmensesagguintes fatores:

* morosidade na andlise e aprovacdo dos relatoriosisanle P&D, que chega a

levar mais de cinco anos;

* longos intervalos para publicacdo de portariasrnmtasteriais de concessao de

incentivos definitivos;
* longo prazo para publicacdo das portarias de ¢éfinio PPB; e

 demora excessiva na implantacdo de sistema augadatide gestdo dos

incentivos (“Projeto Aquarius”).

O IEDI, por outro lado, alerta que o conjunto deeimtivos a P&D, capitaneados pela
Lei de Informatica, afigura-se ineficaz para mudaticalmente o cenéario de inovacao no

pais, sobretudo porque concentrado em nimero dildei empresas:

“O que agrava a capacidade de alavancagem é adstdeneficios se

concentrarem num reduzido nimero de empresas. $todzinformatica é

conveniente ter em vista que, no universo das esapriaventivas, 11 delas
respondem por 70% do faturamento do total. (...JeHmerca de 800

empresas sao usudrias desses dois instrumentgoieds atividades de
P&D, um numero reduzido comparado as cerca de 30empresas

brasileiras que declaram inovar, ou mesmo as arda mil que realizam

atividades de P&D. Esse talvez seja o desafio nosr proximos anos.

Ampliar de forma significativa o investimento prila em P&D e em

inovacdo e fazer que os instrumentos de apoio &o pevado ganhem

capilaridade, beneficiando e influindo nas decis@i®snvestimento dessas
empresas e de muitas outras que precisam e devemifi@vacao e P&D

de forma regular” (IEDI, 2010, p. 15).
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Tais posi¢coes sdo proximas daquelas defendidasMiEIACNI, segundo a qual &
necessario fazer um balanco da legislacdo de aploiformatica que regulam as obrigacdes
de investimento em PD&l e producao industrial, a@ieia a mensurar a efetividade das leis

e orientar o aperfeicoamento dos mecanismos datino& inovagao.

Além disso, a MEI considera necessario rever &xidas leis para adequar o
conceito de P&D para fins dos investimentos exigjidte forma a considerar as diversas
etapas das atividades das empresas beneficiadagligar o conceito de politica industrial
nacional, de forma a contemplar a inser¢cédo dos¢esncomo uso e desenvolvimento de
softwares, focando os incentivos na cadeia de valoédo apenas na montagem final dos
bens de informética. (CNI, 2015, pag. 46).

Considera, no entanto, que €& preciso analisar restemente as vantagens da
reducdo significativa da carga tributaria de bemes imformatica de uso amplamente
difundido, que estimulam aumentos de produtividadsiciéncia em inimeras atividades,

para beneficio geral da sociedade e do ambientutivo no Brasil.

4.4.2.3 Propostas de aprimoramento do setor privado

Para que a industria nacional incremente sua cdimuitde e tenha condicbes de
exportar, com progresso na cadeia de fornecimemtédbinee defende que a politica
industrial do setor de TICs deve ser orientadaspet&vidades de inovagao tecnologica,
gerando empregos de alta qualidade e tendo atuagi® proeminente em cenarios
produtivos e tecnolégicos (ABINEE, 2014b, p. 25).

Uma das propostas que favorece o alcance dessevobgegundo a Associacao, é a
prorrogacdo dos beneficios do Programa de Apoi®@esenvolvimento Tecnoldgico da
Industria de Semicondutores e Displays (PADIS) pados os componentes a serem
definidos estrategicamente no Programa de Adenganuzn Cadeia Eletronica (PACE),

além dos que ja estdo previstos, notadamente seduittoes elisplays°®

N&o obstante, a Associacdo alerta que o desenmatmindustrial depende

essencialmente da superacdo dos problemas dedagustficit na formacdo especializada

%8 O PADIS foi prorrogado até 2010. Para informagdess detalhadas sobre o PADIS, vide
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de recursos humanos e a contumaz burocracia. Adentaiestimulo as compras
governamentais para produtos fabricados localmentesenvolvidos no pais também
configura mecanismo relevante, amplamente empregadoutros paises, que deveria ser

utilizado adequada e pontualmente.

Nesse sentido, Associacdo adverte que ndo se podedr novamente no erro de
tentar produzir tudo localmente, a exemplo da owettida politica de reserva de mercado

para bens de informética que prevaleceu nos ar8is 19

A Abinee ressalta que a producdo de TICs hoje Batjtada, espalhando-se por
varios paises e regides, e o Brasil esta distamtede de paises produtores, que criaram as
cadeias globais de valortambém dos principais centros consumidores mundtsera
sempre areas, mercados e produtos para os quaimsi Bao tera oportunidades ou
vantagens competitivas. A alternatival@ vazdo as competéncias locais, identificando o

que se faz de melhor, pelo menor preco e a meliaidade.

Para definir o que o pais pode produzir com quadidaprecos competitivos, o agente
mais qualificado é empresario do setor. Para tankstado brasileiro e seus representantes
devem promover o didlogo com o setor privado, faamio o ecossistema da
competitividade e da inovacdo, de modo a superatoobecidos gargalos relativos aos

custos trabalhistas, tributarios, previdenciarieslogistica e outros (ABINEE, 2013, p. 15).

Para a entidade, os recursos de P&D provenientéeidde Informatica devem ser
aplicados no “desenvolvimento de fornecedores $ociaclusive design housese que
possam atender também ao desenvolvimento de sefiwanbarcados, de modo a expandir

o valor agregado por toda a cadeia produtiva dé (ABINEE, 2014b, p. 25).

E também ponto pacifico entre empresarios, acad@ndcespecialistas que ndo héa
mais espaco para economia fechada ou industriccalegdada. O caminho viavel é o de
integracdo competitiva nas cadeias globais de .valmsse sentido, Carlos Ameérico
Pacheco, citado pela Abinee, afirma que “no murelbi@e, em que prevalecem as tarifas
aduaneiras baixas, ndo € possivel ser competitinando s6 para o mercado doméstico. As
opcbes precisam ser mais globais, de apoio a cedgmentos, para tornd-los mais
competitivos em ambito global e permitir que solw&w em qualquer contexto econémico”
(Id., p. 25).

http://www.desenvolvimento.gov.br/sitio/internaéma.php?area=2&menu=4752
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A Abinee defendeu a necessidade de prorrogacaceiddelinformatica como forma
essencial de situar o Brasil na chamada “Infoguaf,prazo similar ao da Zona Franca de

Manaus, bem como a criacao de politica especifica @ industria de componentes:

“No coragédo da industria de TIC reside a de compiseeletrénicos. No
topo dos componentes, encontram-se o software eatiae as aplica¢des
gue operam em harmonia e complementaridade consmmeOs projetos
de arquitetura/design dos componentes, em consanémn oS projetos de
bens finais, sdo importantes para que a industiedrOmica avance
tecnologicamente e preserve a sua capacidade dtwspeYiabilizar a
producédo e a oferta de componentes a precos caivpetiequer escala de
producédo, o que ndo sera alcancado sem as recogdesdanteriores. Por
isso, a Abinee defende a estruturacdo de umagaolfidustrial especifica
para a indUstria de componentes, ndo dissociageajieto e da fabricacao
do bem final. Defende também uma politica de dedeimuento local para
software.

O software embarcado, como elemento de agregaciovalte aos
componentes e ao bem final, necessita de umagaolifie favoreca a
inddstria a desenvolvé-lo no Brasil e agregar valara toda a cadeia
produtiva.

Portanto, a manutencéo de um ambiente fértil padasenvolvimento da
industria eletrbnica no Pais, destacando-se os amma informatica,
telecomunicacbes e automacdo industrial, mas tambBémmudltiplas
penetracfes em outros setores, como 0 automotamnautico, smart
grids, equipamentos médico-hospitalares, entre@sutequer a conjugacao
de trés vetores: a manutencdo da Lei de Informétida Zona Franca de
Manaus, o desenvolvimento de uma politica inddsespecifica para a
industria de componentes, dirigida aos projetosfabdo dos bens finais e
a superacdo do chamado “Custo Brasil’, que se cegtar conta da
elevada carga tributaria e das precarias condig@esfraestrutura no Pais”
(Id., p. 31).

Com vistas ao aprimoramento da Lei de Informataca@ssociacdo entende que

governo e setor privado deveriam alinhar-se para:

» elaboracdo de estudo prospectivoafimap sobre tecnologias futuras no setor
eletrbnico, para que sejam incorporados a listhetes incentivados aqueles que
serdo utilizados em novos desenvolvimentos/prodiisteroadmapdevera ser
atualizado sempre que necessario, permitindo aag@glo da Lei de forma

continuada;

» criacdo de uma agenda de inovacao tecnolégicantada por esse estudo pros-
pectivo, para o0 desenvolvimento de projetos de b@mas, componentes
(fabricacdo, concepcao, montagem, embalagem eskestsoftware, visando ao

adensamento da industria eletrdnica no pais.

Diante desse contexto, a Abinee indica 0s segublgtivos estratégicos para as
propostas de melhorias da Lei de Informatica:
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» adensamento da cadeia de valor com maior contegadd |
» reducgdo do déficit comercial,

e promocéo do investimento;

* geracdo de emprego e renda;

* melhoria da competitividade;

* maior capacidade tecnoldgica e de inovagdo, com feea o desenvolvimento
local de produtos e solugoes;

» desburocratizagéo.

A Associagdo sugere que o mero aprimoramento dalédnformatica ndo basta.
Sao necessarias melhoras na gestdo da politicajcdef de uma politica industrial de
componentes e incremento na competitividade sisténa industria brasileira. (Id., p. 33 e

34). Nesse sentido, s&o propostos aperfeicoamentos:
Para a Lei de Informatica:

» autorizar a destinagao da aplicacdo dos recurs®&fe exigida dos produtores
de bens incentivados, para o desenvolvimento dacitapao dos fornecedores lo-

cais e integradores de solugdes, incluinddessgn houses

* harmonizar as regras de investimentos em P&D edréeis 8.248/91 e Lei
8.387/91,

* reduzir o tempo de depreciacdo (depreciacdo adelede ativos/equipamentos
tecnoldgicos utilizados em P&D;

» selecionar &reas alvo para o desenvolvimento eiéipacdo, apostando em suas
forcas atuais e desenvolvendo novas para defimiegdwovos programas priorita-

rios e encomendas tecnoldgicas;

» estimular os investimentos em pesquisa e desemvehtd na fronteira do conhe-

cimento (e ndo apenas incremental);

» ampliar a cooperacdo entre empresas e instituipdegnais e do exterior, para o
desenvolvimento, a aquisicao e transferéncia delegia;
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discutir (governo e setor privado) a proposicaestémulos para que, no ambito
da Lei de Informética, os fabricantes locais gozEmambiente propicio para ex-

portar, priorizando a celebracéo de acordos tavgdnilaterais;

transformar o PPB em um instrumento que permitenpresa escolher, entre as
varias opcoes disponiveis, as etapas de valor adpelgpcal mais adequadas ao
seu produto e a sua operacdo, assegurando proddeyi escala e,

principalmente, competitividade para as empresasethy;

ampliar o conceito de valor agregado local abranige¢ada a cadeia de valor de
uma solucdo de TIC incluindo, por exemplo, insunmmanufatura, hardware,

software embarcado, aplicativos, engenharia demses e integracdo de solugoes;

estabelecer o PPA (Processo Produtivo Avancadog,qsafabricantes de bens fi-
nais que alcancarem maior agregacéao local de vadoma das suas obrigagbes
basicas (PPB), seriam oferecidos beneficios preges

estabelecer programa de estimulos para o desemenito e integracdo de solu-

cOes e softwares embarcados, a exemplo do que exispaises desenvolvidos;

aprimorar a Portaria MCTI n° 950/06, que defineadpto com tecnologia desen-
volvida no pais, de modo a considerar o benefia® diversas etapas de produ-

céo, partes/pecas e softwares que agreguem vatwodoto final.

Para a gestéo da politica publica:

intensificar esforcos/acbes para que o MCTIC/SERtdclua a analise dos
relatorios de P&D, apresentados pelas industriagrazo maximo de 12 meses,
contados a partir da data estabelecida como lipata a entrega dos referidos

relatorios;

reduzir os extensos intervalos de analise e pu@l@aas Portarias Interministe-

riais definitivas de concessao de incentivos;

promover a reducdo do prazo de publicacdo dasrastde definicdo do Processo
Produtivo Basico (PPB);

implantar sistema automatizado de gestdo dos inwosntda Lei (“Projeto

Aquarius”).
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A proposta para instituicdo de politica industgata componentes, com criacao do
PACE, voltado para componentes estratégicos e aaftwmbarcado, a serem definidos
entre industria e governo. Esses novos componeatssariam a usufruir dos beneficios do
PADIS, que atualmente trata apenas de semicondutdisplays A Associacéo afirma que
essa politica especifica para componentes € neieepssa que a industria de TICs possa
abastecer outros setores como automotivo, aergnbgat de consumo, que demandam

componentes eletrdnicos e eletromecanicos em geswdda.
Para melhoria da competitividade sistémica:

» aceleracdo das concessofes e dos investimentostpsend Programa de Investi-
mentos em Logistica (PIL) e melhor execucdo dogefw® do Programa de

Aceleracéo do Crescimento (PAC);
* acOes que promovam a melhoria do ensino fundamamsuiperior;

+ adocido da “Janela Unica de Comércio Exterior’ patuzir tempo e despesas
dos operadores (exportadores e importadores), rmotdeparcela importante de
competitividade a producdo nacional, principalmergaela que necessita de in-
sumos importados para produzir e, posteriormenygrear (drawback e regimes

aduaneiros especiais);

* modernizacdo da legislacio do RECOF e da LINHA AZUWe modo a
flexibilizar os parametros para utilizacdo dessggmes e, consequentemente,

transformando-os em fator de incentivo ao aumeasoestportacoes;

* retomada das negociacdes regionais no ambito da DALAinclusive
MERCOSUL), com firme lideranca do governo brasigtom vistas a abranger
diversas teméticas nos Acordos de Nova Geracag, ¢amo: compras
governamentais; comércio de servi¢os; regras germriprotecdo a investimentos
(protocolo para evitar a dupla tributacéo); protegdpropriedade intelectual; entre

outros;

» adocéao pelo governo federal de acbes que favorasarportacdes de TICs e fir-

me atuac&o no combate aquelas que sejam restasvasportacoes.

A principal conclusdo aduzida dos estudos publisagela Abinee é que a

prorrogacdo da Lei de Informética deve acompanharaarogacdo da legislagdo de
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Informatica para a Zona Franca de Manaus. E, de éase foi o argumento decisivo para a
prorrogacdo de ambos os instrumentos em 2014, amdg®n incorporar alteracdes ou
aperfeicoamentos. A prorrogacdo conjunta dessaisicpsl favorece o equilibrio entre

induUstrias de TICs localizadas em Manaus e nasidesg@ifes brasileiras.

A Lei de Informatica Nacional gerou a possibilida#eas industrias escolherem com
liberdade onde atuar. A nao prorrogacdo da Lei déorratica conduziria ao
desmantelamento da estrutura industrial de TICs paé&, tendo por consequéncia
fechamento de empresas, desemprego em larga escalenento do déficit na balanca

comercial.

4.4.3 Fiscalizagédo do TCU sobre a Lei de Informétic

Neste topico serdo abordadas as principais awatoealizadas pela Corte de Contas
sobre a Lei de Informatica, com énfase para a @uaibperacional realizada em 2013 sobre
os ciclos de gestao da politica publica e paradoddo mais recente em que ha analise sobre
indices de avaliagdo da posi¢cdo do Brasil em relagdutros paises no tema Tecnologia da

Informacéo.

4.4.3.1 Principais auditorias do TCU anteriores a@13

Em 2007, o TCU produziu relatério de acompanhamsalwe rendncia de receitas
decorrente da aplicacdo da Lei de Informatica. &irrantendimento sobre impossibilidade
de utilizar créditos derivados de renuncia fiscahdicionada, em despesas que nao
estivessem albergadas pela lei de concessédo defidien (TCU. Acérddao 1549/2007 —

Plenario).

Na oportunidade, as principais determinacdes pa&ERIN foram no sentido de
suspensdao ou cancelamento de beneficios das esypgasando apresentaram RDAs
corretamente ou ndo alcancaram os resultados @eicssgsem contrapartida em P&D),

bem como sobre necessidade de criar de procedim@m@i@ analise dos processos de
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concessao de novas renuncias fiscais da Lei deaniafwa, com prazos de analise,

contestacdes pelas empresas e autoridades respignselos julgamentos.

Na sequéncia dos trabalhos de fiscalizacdo, houmBtosia na Suframa para
avaliacdo dos projetos do Pdlo Industrial de Mareaplicacdo dos recursos financeiros da
Lei de Informatica para a Zona Franca em atividadeR&D (TCU. Acorddo 1390/2012 —

Plenario).

As principais determina¢6es do Acorddo 1390/20ightaram a Suframa no sentido
de: a) promover alteragdo da Resolucdo 202/20G6rpduzir o periodo anual de trés anos
para aprovacdo dos projetos, garantindo que asesagprimplementem os PPBs para
usufruir os beneficios; b) acompanhar a execuc&ocdonvénios firmados entre industria e
institutos de pesquisas, para aumentar a presemgautdrquia no acompanhamento da
aplicacdo dos recursos; e c) desenvolver analisktativa das atividades de P&D por meio
de indicadores de resultado, a exemplo dos previgiart. 20 do Decreto 6.008/2006, com

objetivo de verificar a efetiva aplicacdo dos reosr(TCU. Acordao 1390/2012 — Plenario).

Ainda em 2012, foi elaborado relatério de auditociam propdsito de obter
informacgBes quantitativas, para embasar elabordg&elatério descritivo do cenério da Tl
na Administracdo Publica Federal (TCU. Acérdao 28842 — Plenario). Foi determinada
no Acordao 2584/2012 a criacao do “ObservatérioBERistema para operar conjunto de
informagBes quantitativas das acgfes publicas fexlefgastos) sobre tecnologia da
informac&o, bem como indice de maturidade das @ggies em governancga.

Em fiscalizacdo decorrente do “Observatério SEFTdi, feito levantamento de
aspectos qualitativos sobre as principais politmpasicas de tecnologia da informacao da
Administragdo Publica Federal. Em 2013, por meicAddrddo 1999/2013, com base em
trabalhos anteriores do TCU e em avaliagdo da tiPaltle Informatica” produzida pelo
Grupo de Estudos da Organizacdo da Pesquisa eodacho da Unicamp, com foco no
periodo entre 1998 e 2008, a Corte identificou mbagico amplo de falhas na aplicacéo da

Lei de Informética:

“71. Trabalhos realizados pelo TCU identificaramhés graves no
processo de concesséo e avaliagdo dos beneficiosdidos, a exemplo de
analise intempestiva dos relatérios demonstrativgerando longos
estoques; da utilizacdo irregular de fundagcdo camberveniente; e da
renovacao irregular de beneficios (itens 60, 63)e 6

72. Também estdo disponiveis analises de pesquisasiobre os efeitos da
Lei de Informatica. Em geral, as principais congls foram: ha uma
auséncia de impacto nas exportacdes; as atividdeldd&D fomentadas
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pela lei concentram-se em desenvolvimento expetahe@ ndo em
pesquisa; efeitos sdo limitados na agregacdo ae;\y@d um aumento da
capacidade de inovacdo, porém com densidade @antf tecnologia
relativamente baixa; médias empresas tém maionpalede crescimento;
representa um modelo institucional que favoreceestena instalacio de
montadoras de equipamentos; e incentivos voltados pmpresas que ja
atuam no mercado, em detrimento de novas empliesas §4 e 65).

73. Considera-se haver um diagndstico amplo ddsadalda Lei de
Informatica, razdo pela qual seria recomendavetuacdo da Sefti na
avaliacao da efetividade da politica, bem como cmaelacdo com as
demais politicas genéricas da area (Brasil Maidt ®laior). Outro ponto
destacavel é a necessidade de estudos para unteeppserrogacdo dos
beneficios da Lei, algo que deveria ser demonstcado se decida pela
manutencédo da atual sistematica (itens 67 e 6&U(TAc6rddo 1999/2013
— Plenério).

4.4.3.2. Auditoria operacional sobre os ciclos deegtdo da Lei de Informatica

No periodo de maio e agosto de 2013, o TCU reakumlitoria operacionzl com o
proposito de analisar condi¢des disponiveis ao®igsspublicos para avaliar resultados da
Lei 8.248/1991 (Lei de Informatica Nacional). Aciidizacao foi realizada pela Secretaria de
Fiscalizacdo de Tecnologia da Informacédo (Sefipjuntamente com a Secretaria de
Controle Externo do Desenvolvimento Econdomico (8Besen). O trabalho foi
concretizado no Acérddo 458/2014 do plenéario dateC¢fCU, Auditoria na Lei de
Informatica, 2014, p. 9).

Sob a odtica das etapas do ciclo de gestado decaglipiiiblicas, foram examinadas as
fases de planejamento, formulacdo, monitoramentaljagdo e revisdo. J4 em relacdo a
perspectiva das condi¢cdes de trabalho dos gestawvebaram-se questées como suporte
tecnoldgico disponivel, procedimentos de concedsddeneficios e de prestacdo de contas
(Id., p. 17).

Como resultado, o Tribunal identificou achados dditaria referentes a falta de
eficiéncia no processo de concessdo de benefitio@rocesso de analise dos relatorios
demonstrativos anuais, no suporte tecnologico d&igeassim como falhas no processo de
monitoramento e avaliacdo dos dispositivos de P&D, processo de avaliacdo dos

dispositivos do Processo Produtivo Basico (PPB)pmaesso de avaliag@x-postda Lei

59 A auditoria operacional do TCU, também denominadditaria de eficiéncia, tem o objetivo de avalian tema,
programa ou acdo de governo, verificar falhas cegidaridades e propor aperfeicoamento de processdsabalho,
sistemas de informacdo ou a¢gbes governamentais.
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de Informatica, na gestéo intrassetorial das pabtpublicas relacionadas a TICs e auséncia

de suporte metodoldgico para a gestao dos incenfigg p. 10).

A Corte de Contas elencou pontos de reflexdo carestente déficit comercial do
setor incentivado; baixo valor de exportacdes; &nogp de producéo local concentrada nas
etapas menos nobres da cadeia de valor (montagestdagem); auséncia de tratamento
para 0os casos de empresas que realizam as etapasaohees da cadeia de valor, mas
preferiram, por razbes econdmicas, produzir noriextdratamento homogéneo ao conjunto
heterogéneo de empresas beneficiadas; possibiltadstrutura inadequada de governancga
dos institutos de pesquisa; e opcdo por convénm® ainiversidades fortemente

correlacionada a exigéncias legais” (Id., p. 10).

Também no periodo de junho e outubro de 2013, o T&idlizou auditoria no
MCTIC e no MDIC tendo por objetivo analisar a qdatie da gestdo sobre as politicas
publicas industriais e setoriais baseadas em ivosnfiscais, com avaliagdo de controles
internos e a capacidade de gestdo de risco do @oWaderal. A fiscalizacdo teve como
escopo a Lei de Informética Nacional, a Lei de nmfatica da ZFM, a Lei do Bem e os
programas PADIS, PATVD, e Inovar-Auto. (TCU. Ac6odE905/2014 — Plenério, p. 5).

O trabalho foi mantido em sigilo pela Corte de @snpara preservacao do interesse
publico, sob o argumento de que os riscos ideatibs na gestdo das politicas publicas
refletem funcionamento interno, vulnerabilidadefagilidades dos 6rgaos publicos, que
nao poderiam vir a conhecimento publico sob pengrm§uizo da regularidade e dos
resultados, além de informacdes protegidas polodiigcal, industrial e comercial. (TCU.
Acordao 1905/2014 — Plenério, p. 2)

A classificacdo de riscos feita pelo TCU foi diddiem riscos gerais estruturais,
riscos de carater transversal aos mecanismos dadiarfiscal e riscos especificos de cada
politica publica. (TCU. Acordao 1905/2014 — Pleoapags. 24/30).

Os riscos gerais estruturais identificados na atditforam tornados publicos,
revelando similaridade com os achados de outrasoaiad do Tribunal, e podem ser assim
sintetizados:

a) Auséncia de planejamento estratégico das polita@sincentivo fiscal ou

auséncia de consideracdo dessas no escopo doapl@nép estratégico do
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Ministério ou de outra politica mais abrangentei¢sdo na fixacdo de objetivos,
indicadores, resultados e metas).

b) Auséncia de processo de monitoramento e avaliagdiesdltados e impactos das
politicas publicas no mercado, notadamente dosiimentos em P&D.

c) Vacuo normativo em relagdo ao estabelecimento fomeacompeténcias e
responsabilidades pela gestdo dos mecanismos deciannas leis que a
instituem e nos regimentos internos dos Ministerios

d) Vacuo normativo em relacdo a divisdo formal de oeémcias e
responsabilidades pela gestdo entre os ministéri@utarquias gestoras das
renuncias tributarias e a Secretaria da Receitar&edo Brasil.

Os riscos de carater transversal aos mecanismoserincia fiscal e riscos
especificos de cada politica publica permaneceraom ctratamento sigiloso,

impossibilitando a andlise das informacdes no piteseabalho.

4.4.3.3 Método de trabalho da auditoria do TCU

O meétodo de trabalho da auditoria operacional stinsna utilizacdo de matrizes de
planejamento, procedimentos e achados, que ger@nmstruem as fiscalizacdes realizadas
pelas unidades técnicas da Corte de Contas.

Conforme se verifica no relatorio de auditoria)iveau-se oitiva de gestores publicos
da Secretaria de Politica de Informéatica (SEPIN) METIC e da Secretaria de
Desenvolvimento da Producdo (SDP) do MDIC, érgamsoleidos diretamente com a
politica publica, como também entrevistas, consudtanformacgfes disponiveis em sites
oficiais da internet e visitam loco a empresas, institutos de pesquisa e universidades
beneficiarios do incentivo fiscal. Houve destaquela para o exame do Sistema de Gestao

da Lei de Informética (Sigplani) e dos Relatoriagidnstrativos Anuais (Id., p. 18).

O resumo das entidades visitadas pela equipe d@aad@ apresentado na Tabela 7:
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Tabela 7 — Entidades Visitadas pela Auditoria do TO

Nome visitado Sitio internet Breve descricdo da \is

Samsung S.A. www.samsung.com.br | Visita ao departamento de engenharia e a fabrica

Instituto Sidi www.sidi.org.br Entrevista e apresentacdo de projetos

Flextronics www.flextronics.com.br | Visita a fabrica

Instituto FIT www.fit-tecnologia.org.br| Entrevista e apresentacdo de projetos

Asga www.asga.com.br Entrevista e visita ao departamento de engenharia

Instituto Von www.vonbraunlabs.com.br Entrevista e apresentacdo de projetos

Braun

Padtec www.padtec.com.br Entrevista e visita ao departamento de engenhari| e
fabrica

Instituto Eldorado | _www.eldorado.org.br Entrevista e apresentacdo de projetos

Tcs/Fks www.fks.com.br Visita ao departamento de engenharia e a fabrica

Datacom www.datacom.ind.br Visita ao departamento de engenharia e a fabrica

Perto/Digicom www.digicon.com.br Entrevista e visita a fabrica

Urano Www.urano.com.br Entrevista e visita ao departamento de engenhari| e
fabrica

PUC-RS WWW.pucrs.br Entrevista com professores e pesquisadores

UFRGS www. ufrgs.br Entrevista com professores e pesquisadores

Fonte: Relatério de Auditoria TCU. TC 013.747/2QLAc6rdédo 458/2014 — Plenério, p. 5

A equipe de auditoria visitou o Grupo de Estuddged®rganizacdo da Pesquisa e
da Inovacéo (GEOPI), da Universidade de Campinder @do “Projeto de Avaliacdo de Lei
de Informética”, publicado em 2010 (UNICAMP; CGEH)10). Naquela oportunidade
foram entrevistados os autores do estudo, pesquesa&érgio Salles Filho, Adriana Bin e

Ana Maria Carneiro.

A fiscalizac¢@o ouviu ainda o pesquisador Sérgio j@aia Universidade Federal do
Rio Grande do Sul (UFRGS), coordenador do grupdndéstria eletrénica do projeto
“Perspectivas do Investimento no Brasil”, projettaberado em conjunto com a
Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP) e codnaversidade Federal do Rio de
Janeiro (UFRJ).
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4.4.3.4 Ineficiéncias identificadas no processo dencessao dos beneficios

A Lei de Informética Nacional trata das categodagrodutos passiveis de beneficio
fiscal e, por consequéncia, dos grupos de empoesdasmplados. Celeridade na concessao
dos incentivos, quantitativos de empresas bengéisi®& cumprimento das condi¢cdes de

habilitacdo para os beneficios séo fatores quednfldiretamente na eficacia da Lei.

A fiscalizagdo do TCU encontrou ineficiéncias nmgasso de concessao dos
beneficios, principalmente em relacdo ao tempo ssikoe para analise dos pedidos, com
descumprimento dos prazos previstos na legisldtdaestaque para extrapolacdo do limite
de 120 (cento e vinte) dias previsto no art. 1®doreto 5.906/2006 para estabelecimento

dos processos produtivos basicos (TCU, Auditoriagiale Informéatica, 2014, p. 19).

Considerou-se que o descumprimento de prazo paesséo dos beneficios causa
marcante desestimulo a solicitacdo das empresafrélimitante para a eficiéncia da
politica publica. O TCU ressalta o dinamismo teégwlo, indicando que esse quadro se
contrapbe a rapidez do progresso tecnolégico quereda ciclo reduzido de muitos
produtos, vez que rapidamente novas tecnologiasrom lugar de produtos e modelos

existentes no mercado (Id., p. 19).

Os gestores publicos ressaltaram, em resposta, ag@emora excessiva para
concessao dos beneficios resulta tanto de defiai@acestrutura administrativa, quanto da
complexidade dos temas envolvidos. De outro ladmresas informaram que a demora
para concessdo reduz a fruicdo dos incentivosugiogindo, por exemplo, a producéo
nacional. A lentiddo torna inviavel o fornecimem mercado interno, ensejando a busca
por produtos importados, com maior custo para swmdor, ou simplesmente causa atraso
tecnoldgico (Id., p. 19).

a) Ineficiéncias identificadas no processo de anséi dos RDAs

O processo de analise dos RDAs deve ocorrer anotme composto pela anélise
dos relatérios apresentados por todas as empresedidiadas e inspecd@s loco em
alguns projetos selecionados pela SEPIN. Na préicdstematica mostra-se onerosa em
vista da caréncia de pessoal da Secretaria e doeexdempestivo dos relatérios, aléem de

impossibilitar o planejamento adequado e prejuditsgpecdes fisicas (Id., p. 22).
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Sobre esse processo, 0 TCU aponta a ausénciadtegasal sobre as informacdes
dos relatérios:
“A principal falha observada foi a auséncia de wiggeral sobre as

informagBes que constam dos RDAs, quais sejamplasagdes de P&D
realizadas pelas empresas beneficiadas, incluirgl@avolucdo ao longo

dos anos. Essa visdo é essencial para a gestacesidtados da lei.

Constatou-se que, atualmente, o Sigplani ndo prawé gestores

informacdo agregada dos dados fornecidos pelasesagprquanto aos
investimentos em P&D. Além disso, constitui um esisa isolado e

diferenciado para cada ano do exercicio, ou séjajrha base de dados
especifica para cada ano e com estrutura difedmalas demais anos”
(Id., p. 21).

Outras inconsisténcias encontradas dizem respeitbempestividade e qualidade
das avaliacdes e sobre as atividades de P&D dds&fas pelas empresas beneficiadas,
direta ou indiretamente. Como os indicadores delteeo sdo extraidos dos RDAS, o
desfecho das avaliacbes depende de quao exatasss@dormacdes prestadas pelas
empresas. Para o TCU, o processo de andlise dos Rpesentaria falhas, porquanto
indicadores de P&D séo declaratorios e a SEPINfaAa@onferéncia dos valores em sua
rotina de inspecdes (Id., p. 22). A Corte sugere ajeonferéncia poderia ser realizada por
amostragem:

“Diante desse cenario de incapacidade operacianabvdliagcdo tempestiva
dos RDAs, deve ser considerada a hipétese de krarem avaliagdo dos
RDAs por amostragem, segundo critérios pré-esteblele e, ao mesmo
tempo, inspe¢des mais minuciosas. Entende-se gqasananeira, haveria
a melhoria da qualidade do acompanhamento do comaptdo da lei. Isso
também permitiria a realizacdo de inspecbes esamsatie RDAs de forma
tempestiva, uma vez que quanto maior o tempo endnealise e o periodo
de execucdo dos projetos, mais pobre é a qualideska andlise e menos
eficiente é a capacidade do 6rgédo de percebersafagos do andamento
da politica publica, ancora das etapas de moniemtme avaliacao” (Id.,
p. 27).

Outro problema elencado diz respeito a analiseRIp&s somente apos finalizacao
dos projetos. Devido ao acumulo de trabalho, entamwasos a SEPIN somente consegue
examinar 0s projetos no ano seguinte a apresen@@siaelatérios. Por consequéncia,
quando da andlise, muitos projetos ja estado catudyio que prejudica a inspe¢édo. O TCU
recomenda verificar a possibilidade de as empredasmarem projetos que estdo sendo

desenvolvidos no momento da inspecao pela SEPHN dastaque para os conveniados (Id.,
p. 27).

Diante do contexto, o TCU entende que o processmdiise dos RDAs necessita de
apreciacao criteriosa e qualitativa, com vistageatificar os focos de exceléncia no retorno
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dos incentivos, fornecendo diretriz concreta papmlé&ica publica e melhor graduacéo dos
percentuais definidos em lei. Indica também queasempresas avaliassem 0s projetos
conveniados com institutos de pesquisa e univatsglgoderiam escolher os projetos mais

adequados, de acordo com &reas de atuacéo e nsalbsuméiados (Id., p. 23).

Para tanto, a Corte recomenda a¢fes como utilizdearelatérios simplificados,
assim como adocao de critérios formais para examser@latérios por amostragem e de
maneira mais detalhada, automatizacdo dos procetbmede analise e criacdo de
procedimentos para avaliagdo qualitativa das atded de P&D (TCU. TC 013.747/2013-4.
Acordao 458/2014 — Plenério, p. 29).

b) Deficiéncias identificadas no suporte tecnologic da gestdo da Lei de

Informéatica

O Sistema de Gestdo da Lei de Informética (Sigpland sistema eletrdnico de
coleta de dados e informacfes sobre os pleito®desssédo dos incentivos de que trata a

Lei de Informatica®

Conforme art. 4, § I, da Portaria Interministerial MCTI/MDIC 202, de HO#
fevereiro de 2014, o sistema abrange “as etapadatd®racdo do pleito pela empresa, o
enquadramento do(s) produto(s), a analise técratmMCTIC e pelo MDIC, o registro, a
comunicacao e o atendimento de exigéncias, a egdordo parecer técnico conjunto e a

confec¢@o dos memorandos, oficios e portarias spuorelentes”.

No procedimento de auditoria sobre o sistema, o Ti@&htificou limitacdes
relevantes que impedem gestdo producente dosadgssiltla Lei de Informéatica, a saber: a)
falta de visdo gerencial da politica publica; bjdmade dados separado e diferenciado para
cada ano; c) impossibilidade da visualizacdo dodoslade determinados anos; d)
impossibilidade da analise automatizada dos RDA¥JTAuditoria na Lei de Informatica,
2014, p. 23)

Tem realce a questdo da auséncia de visdo gerelagahformacbes operadas. O
sistema ndo permite a gestdo eficiente da poliigcancentivos por falta de atributos como
visualizacdo de informagOes agregadas ou valoresstale indicadores (Id., p. 23).

Identificou-se que o Sigplani, ao apresentar azrnmicdes em sistema isolado e diferente

80 Disponivel emhttp://sigplaniprd.mct.gov.br/SigPlaniWeb/SigPIl&teduto-Instrucoes-vl.2.pdAcesso em
17/06/2016, as 00h01.
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para cada exercicio, ndo permite consultas simedsaem mais de um exercicio ou, ainda, a
apreciacao da analise evolutiva de empresas ocathalies de resultado ao longo do tempo
(TCU. TC 013.747/2013-4. Acérdao 458/2014 — Plendni 31).

Outro aspecto criticado foi a necessidade de miateracéo entre MCTIC e Receita
Federal para fins de conferir efetividade na apficada politica publica. Automacéo e
integracdo dos processos entre os 0rgaos facihtaai conferéncia de informacdes e valores
(Id., p. 31).

c) Auséncia de suporte metodolégico para a gestée fdoliticas publicas

A fiscalizacdo da Corte de Contas identificou qUBERPIN e a SDP ndo possuem
ferramentas ou instrumentos metodologicos paraejarento e acompanhamento de
politicas publicas. Aponta que a utilizacdo de mhelimgia adequada seria capaz de ajudar os
gestores a racionalizar o gerenciamento dos inaetmediante definicdo de objetivos e
resultados do programa, selecédo de indicadoresedentpenho relevantes e, sobretudo,
desenvolvimento de etapas de avaliacdo e monitotam@CU, Auditoria na Lei de
Informatica, 2014, p. 24). Note-se: “Considera4ge gma ferramenta metodolédgica ajudaria
0S gestores a organizar suas acoes, refinar ggast@madurecer pontos de vista, auxiliar a
definicdo de indicadores adequados e, fundamemé#édneauxiliar as etapas de
monitoramento e de avaliagcdo da politica publicEmAdisso, o uso de indicadores é
reconhecido como ferramenta facilitadora da divgégados resultados da politica publica,
contribuindo assim para dar transparéncia as thiam do Executivo” (TCU. TC
013.747/2013-4. Acordao 458/2014 — Plenario, p. 22)

A auditoria da énfase a necessidade de reavaliadlnxo operacional da politica
publica, com maior celeridade e adequabilidadeesisaddas da legislagdo e a capacidade
operacional dos entes publicos fiscalizadores. Essaaliacdo deve ser acompanhada de
aprimoramento de recursos humanos, com pessoaiesiié para a gestédo da politica (Id., p.
22).

d) Falhas no processo de monitoramento e avaliacéos dispositivos de P&D

Como resultado de estudo da legislacdo e de esttnevcom gestores, a auditoria
operacional do TCU desenvolveu modelo comparatntceeobjetivos e indicadores da Lei

de Informatica.
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Contata-se da Figura 14 que os objetivos da Lénfiematica voltados para P&D

consistem em estimular os investimentos, levandocensideracdo a possibilidade de

bY

convénios com institutos de pesquisa e universgjadgregar valor & cadeia e gerar

empregos qualificados e incrementar a competitdlédda industria instalada no pais.

« técnicos qualificados nos projetos

+ patentes

« implantacao de laboratorios

« trelnamentes e capacitacao
de recursas humanos

» projetos qualificados

» publicacdes

- formaciode mestres e doutores
oriundes desses investimentos

(O1) Estimular investimentos
em P&D pelo setor produtiva:
(01.1) em cooperacao com
universidade-empresa;

(01.2) em cooperacao com
instituto-empresa.

+ geracio de empregos intansivos
em conhecimento

- empregos intensivos
em conhecimento

(O2) Criar empragos
gualificados em setor intensivo
am conhecimento.

(O3) Adensar a cadela produtiva.

+ pargue industrial do pais

« investimentos novos
(ex- bens de capital)

« aumento de arrecadacao
municipal, estadual e federal

« exportacido de bens incentivados

(O4) Aproveitar o crescente
atendimento da demanda
interna por bens de TIC para
aumentar a competitividade
nos planos interno e externo.

Fonte: Relatério de Auditoria TCU. TC 013.747/20Acérdéo 458/2014 — Plenario, p. 36
Figura 14 — Modelo Comparativo de Objetivos e Indiadores da Lei de Informética

A maior parte dos indicadores que orientaram aism@lbde ser considerada como
tradicional na area, como numero de publicacoes depositos de patentes. Outro grupo
relevante de indicadores é o de recursos humaneslega em consideracdo o numero de
mestres e doutores formados e envolvidos nos pmjetomo também a criagdo de
empregos intensivos em conhecimento. O indicadgrrdgtos qualificados diz respeito a
avaliacdo dos projetos executados e o indicadoimgdéantacdo de laboratérios trata da

infraestrutura disponiveis.

Importante lembrar que o art. 24, § 2o Decreto 5.906/2006 estabelece que as
atividades de P&D devem ser avaliadas por indieglale resultados, apresentando

listagem exemplificativa:
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“Art. 24. Consideram-se atividades de pesquisa serdelvimento em
tecnologias da informacéo, para fins do dispostoants. 2 e &:

(..)

§ 2 As atividades de pesquisa e desenvolvimento savatiadas por

intermédio de indicadores de resultados, tais cgratentes depositadas no
Brasil e no exterior; concesséo de co-titularidadede participagdo nos
resultados da pesquisa e desenvolvimento as igdgw convenentes;

prototipos, processos, programas de computadaydufms que incorporem

inovacao cientifica ou tecnoldgica; publicacoesittiieas e tecnoldgicas

em periddicos ou eventos cientificos com revisdosppares; dissertacées
e teses defendidas; profissionais formados ou dagdas; melhoria das

condicdes de emprego e renda e promocao da inclos#d”.

Também foi desenvolvida pela auditoria uma anasecorrelacdo entre tipos de

projetos de P&D e volume de investimentos (Figlia 1

Capacitacao e Treinamento
Compenente Microeletrénico milhoes
Dispositivos

Ensaios e Testes
Equipamento (Hardware)
Estudos e Metodologias
HW com SW Embarcado
Integracao de Sistemnas
Intercdmbio Cientffico
Laboratdrios de P&D
Metodologia

Outros

Placa de Circuito
Processo Produtivo
Servico Tecnolégico
Software, Aplicativo
Software, Componente
Saftware, Embarcado

Software, Outro

B Empresas [ Outras Regides M Sudam/Sudene/CO

Fonte: Relatério de Auditoria TCU. TC 013.747/20LAco6rdéo 458/2014 — Plenario, p. 37
Figura 15 — Correlacao entre Tipos de Projetos de&D e Volume de Investimentos

Ressalta o relatério que as atividades de P&D aptasy grande concentracdo em
projetos envolvendacsoftware principalmente desenvolvimento de aplicativosseE®,
inclusive, o tipo mais habitual de projeto convdoiaDe outro lado, projeto derdware—
equipamento @éardwarecom softwareembarcado — geralmente séo realizados diretamente

pelas empresas (TCU, Auditoria na Lei de Infornzatt014, p. 37).
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Especificamente quanto a essa constatacdo vabdtaedsecho do voto do Ministro
relator André Luis de Carvalho, no Acordao 458/2@M4 plenario do TCU: “A forte
concentracdo das atividades de P&D em desenvolimde software para projetos
conveniados gera inequivoco conflito de interessa @stitutos ou universidades. E tal
descompasso se revela no interesse econdmico g¢aesa® conveniadas em obter retorno
para oS seus investimentos, 0 que vai na contralodinteresse da pesquisa, desiderato
finalistico buscado pelo ente académico” (TCU. Tk3.847/2013-4. Acordao 458/2014 —
Plenario, p. 69).

O TCU afirma que um dos embaracos preponderantasapaliacdo de projetos de
P&D remete a propria natureza das atividades dqupsss e de projetos de engenharia,
porque o resultado de parcela dessas atividadegepdiesenta vantagens concretas, em
raz&o do risco que lhes é inerente (TCU, Auditoaa.ei de Informética, 2014, p. 27).

Em relacdo as universidades, a auditoria afirmaegiste discrepancia entre regides
com recursos obrigatérios e as que ndo possueningsssicdo, contribuindo para auséncia
de integracdo entre empresas e universidades. lMes&&0, 0s convénios somente seriam
celebrados quando estritamente necesséario (Id28p.Para o TCU, a legislacdo atual
propicia que institutos de pesquisa se transforreendesdobramentos dos departamentos
de engenharia das empresas beneficiadas, ensepahidacdo dos recursos de P&D sem

incentivar atuagéo de instituicdes independentes.

A auditoria operacional considerou que indicaddiralisticos industriais também
podem ser utilizados na avaliacdo de projetos dB,Rfbrquanto a tendéncia é que esses
investimentos retornem como diferencial competitddas empresas. Entende que isso
“permitiria avaliar a aplicacdo dos recursos de R&d de forma isolada, o que permitiria
contornar resultados pontuais mal sucedidos, urmaque seria dificil explicar anos de
incentivos em P&D sem resultados concretos em gévale produtos e processos que
permitissem as empresas galgar etapas mais naseadeias de valor dos produtos (TCU.
TC 013.747/2013-4. Acordao 458/2014 — Plenarid0p.

e) Falhas no processo de avaliacdo dos dispositivisPPB

Conforme o modelo comparativo entre objetivos ecadbres citado, assinalam-se

como objetivos da Lei de Informatica relacionadosP®B “adensar a cadeia produtiva” e
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“aproveitar o crescente atendimento da demandananfgor bens de TIC para aumentar a

competitividade nos planos interno e externo”.

Em consulta ao sistenfice Web a auditoria do TCU obteve informacdes sobre
importacdo e exportacdo dos produtos beneficiadts i de Informatica, constantes no
Anexo | do Decreto 5.906/2006. Verificou-se que, 2012, ocorreu déficit de US$
22.900.000.000,00 na balanca comercial. No mesmpaabalanca de produtos eletrénicos
desenvolvidos com incentivo da Zona Franca de Maraanstantes no Anexo Il do Decreto
5.906/2006, apresentou déficit de US$ 5.340.000000FTCU, Auditoria na Lei de
Informatica, 2014, p. 30).

O cenario de alto déficit comercial e de baixasoetggdes denota que, apesar de a
producdo nacional ser elevada, est4 voltada patiafagar preponderantemente as
necessidades do mercado interno levando em comtdume de insumos importados. Na

visdo da auditoria, trata-se de “industria fortetaenontadora” (Id., p. 32).

O TCU considera que a Lei de Informatica oferee¢ainento heterogéneo para
grupos de empresas que sdo beneficiadas de formagBoea. Nao h& diferenciacédo para
empresas que apresentem maior volume de exportagdgse realizem etapas de maior
valor agregado na cadeia de producédo local. Enesgnta Lei ndo foi adequada para os

casos de empresas que atuam com as parcelas iogs da cadeia de valor (Id., p. 32).

Examine-se o que conclui a fiscalizagao:

“Dessa forma, em geral, conclui-se que o incendi&d_ei de Informatica

teve efeitos limitados, em sua série historica, apaumentar a
competitividade do setor beneficiado, quando sensl® competitividade
como a capacidade das empresas nacionais de corepetambos o0s
mercados, interno e externo, em consonancia cort #acaput, c/c o art.

1°, § 1, do Decreto 7.540/2011 (Plano Brasil Maior). Eapse que 0s
incentivos disponiveis permitam as empresas exploraconsideravel

mercado interno, mas, ao mesmo tempo, nao ficagstdtas apenas a ele.
Os baixissimos niveis de exportacfes, em conjuato o baixo valor

agregado da producdo local, sédo, por si, atestaldalha da atual

sistemética que, embora gere empregos e tenha das@sicesso, ndo
conseguiu produzir grandes marcas nacionais ouifreque as etapas
mais valiosas da cadeia de valor dos produtos sej@outadas no pais”
(Id., p. 32).

f) Falhas no processo de avaliagdo ex-post da Led thformatica

A avaliacdo ex-post é considerada essencial paisare aprimoramento de uma

politica publica. Nessa avaliagdo conclusiva, pr@ce verificar se 0s objetivos foram
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alcancados e como devem ser abordados os enfogp@epgssivel prorrogacao, alteracéo ou

encerramento dessa politica.

A publicacdo de resultados técnicos e econdmicdsdde Informatica adveio com
a Lei 11.077/2004, competindo ao Comité da Aredeenologia da Informacédo (CATI)
avaliar os resultados. Como consequéncia do tralmEhauditoria, o0 TCU entendeu que as
avaliacdes realizadas pelo GEOPI/UNICAMP, pela Abjmelo CATI, a SEPIN e a SDP se
limitam a mencionar agbes que poderiam mitigar osblpmas ja encontrados, sem

preocupac¢do com o aprimoramento da politica pubheai (I1d., p. 36).

Na otica da Corte de Contas, a situacéo foi coreildepreocupante, em vista de que
0s inventivos estarem a época previstos até 20athda ndo existir grupo de trabalho ou
processo definido para revisdo do ciclo da polifidalica. Vislumbra-se o risco de que
“dispositivos ineficientes ou defasados sejam sasipente prorrogados, sem justificativa

técnica e econdmica que se reflita em beneficgmciedade” (Id., p. 37).

A auditoria afirma que se deve evitar que o Letisdaenha toda a responsabilidade
na avaliacdo sobre mudancas na politica publica,estar apoiado em estudos, pesquisas e
propostas dos gestores, decorrentes das etapasnitenammento e gestao da politica (TCU.
TC 013.747/2013-4. Acordao 458/2014 — Plenari®lp.

g) Falhas na gestéo intrassetorial das politicas plicas relacionadas a TICs

A fiscalizacdo considera pertinente que, em facexisténcia de politicas publicas
correlacionadas para um mesmo setor, as acoesngoventais sejam coordenadas e que
experiéncias anteriores sirvam de aprendizado gaficas mais recentes (TCU, Auditoria
na Lei de Informatica, 2014, p. 37).

Especificamente quanto a Lei de Informatica, apantzela Corte de Contas que 0s
gestores do MCTIC e do MDIC néo relataram comateido considerada a experiéncia dos
dispositivos de PPB e os incentivos a P&D utilizadem relacdo as demais politicas
publicas. Nesse sentido, é constatado risco taatgud as ineficiéncias estejam sendo
repetidas em outras iniciativas, quanto de sobigfmsle esforcos e recursos publicos (Id.,
p. 37).

A auditoria entende, conforme informado pela SERIN esse problema poderia vir

a ser resolvido por meio da estruturacdo do PlarasiBMaior: “A partir de 2011, as
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politicas industrial e tecnologica passaram a @eniladas e implementadas com reduzida

participacdo da Casa Civil, com mais autonomigpda$as responsaveis (peca 55, p. 3).”

Sobre esse ponto, o MCTI lembra que o Acérddo 12P02-Plenério, referente as
contas de governo de 2011, recomenda a Casa QGieil goordene a atuacdo dos
Ministérios da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo edbeslvimento, Industria e Comeércio
Exterior, para que elaborem um planejamento coajdetlongo prazo para as politicas de
Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (C,T&l), que exttepms periodos quadrienais que até hoje
caracterizaram as politicas nessa area, e queaenégpoliticas de inovacdo e industrial
(item 6.6).

O MCTI considera que o atendimento a essa recomaadse d4 com a estruturacao
do Plano Brasil Maior, mencionando as coordenasi8micas, comités gestores e grupos

executivos (peca 55, p. 5-6; 10).

Nota-se, portanto, que ha uma estrutura que padetiieada para a coordenacao
das politicas publicas da area de TICs. Todavia,fa@m mencionados pelos gestores do
MDIC e do MCTI os resultados observados no decadeertempo dos dois principais
instrumentos da LI (PPB e investimento em P&D)gde modo diferem da sistematica de
aplicacdo presente na LI, ou, ainda, alternativaeem que justificaria a manutencédo da
mesma forma de utilizacdo (TCU. TC 013.747/2018ebrdao 458/2014 — Plenario, p. 55).

De acordo com o TCU, é preciso que haja cooperagfionatizada e mais intensiva
entre os Ministérios, para se obter maior tempigistile e confiabilidade na gestédo da Lei de

Informatica (Id., p. 22).

4.4.3.5 Manifestagéo dos gestores da SEPIN sobrawditoria do TCU

Antes de encaminhar ao Ministro relator, a fisegl#@ encaminhou aos achados de
auditoria para manifestacdo dos gestores. Em res@SEPIN assinalou a relevancia de se
examinar a politica publica sob aspecto qualitatiRessaltou que a Lei de Informéatica

propiciou a criacdo de varios centros de P&D ng,dam como contribuiu para capitalizar
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o FNDCT no patamar de R$ 90.000.00,00 (TCU, Auiditon Lei de Informatica, 2014, p.

37).

Para melhor compreensao, apresenta-se tabela @maantre as justificativas da

SEPIN sobre o relatério de auditoria e as respestanalises subsequentes da auditoria
operacional (Tabela 8) (TCU. TC 013.747/2013-4.r8&6 458/2014 — Plenario, pags. 57 a

60).

Tabela 8 — Comparacao entre Justificativas da SEPIN Andlise do TCU

Justificativas da SEPIN

Andlise da auditoria operaional

Sobre resultados positivos da Lei de Informatiéam
apresentados numeros de 2012: investimentos de
pela indistria (R$ 558.000.000,00, internamenfe$e¢
481.000.000,00, em convénios); empre
qualificados da ordem de 33.007 em nivel supe
sendo 5.644 em atividades de P&D. Segundo a SE
a industria nacional atende 50% da demanda int
por bens de TICs, oferecendo remuneracdo n
acima da média do setor privado nacional, confo
pesquisa do IBGE de 2006. Menciona que, mesmg
tendo estimulos a exportacdo, as empresas hahdi
exportaram cerca de R$ 3.000.000.000,00, sendc

terco desse valor em bens incentivados (peca &3, p.

sConsidera que as informacdes apresentadas
Pé&dvem alterar o texto final do relatorio por ser
apenas informativas. No caso do percentual
g@sendimento da demanda interna, também
ricgnsideraria apropriado o envio da memdria
PdBliculo, bem como a citacdo das fontes

eamabasaram 0s nUmeros.

uito

rme

nao

tad

um

nao
em
de
se
de
que

A SEPIN argumenta que ndo se pode afirmar|
maneira irrestrita que ‘as regras atuais permite
institutos de pesquisa se tornem extensdes
departamentos de engenharia das empr
beneficiadas, permitindo que estas apliqy

a operacdo de instituicbes independentes’, posy
contrario, ndo teriam surgido institutos de pesx
cuja receita ndo depende de uma Unica empresa
tém projetos desenvolvidos para empresas
beneficiarias da Lei de Informatica (peca 83, p. 5)

@ensidera que a existéncia de contraexemplos
gnvalida a afirmacdo originaria, uma vez que
dosstrucdo se deu no condicional, tendo
eapsesentada somente a possibilidade de uso ind¢

q
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e que
nao

nao
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ido

pvido

edo dispositivo. Assim, considera-se apropriada a
praticamente todos os recursos de P&D sem fomemtdacdo original do paragrafo citado.

Acerca da aplicacdo de uma metodologia par|
projeto e execucdo de politicas publicas, a SE
argumenta que as referéncias apresentadas s
direcionadas a politicas cujo alvo fosse o propeior
publico ou setores em que a totalidade da govean
fosse da administracdo publica. A Lei de Inforna
nao se posicionaria nessas situacbes, uma vez
agente executor das principais acdes é o setaduwr
(peca 83, p. 6).

aLembra que as indicagbes de metodologias a s
Punlizadas foram oferecidas como sugestdo, uma
egam ndo ha normativo que estabelegca o uso de
determinada metodologia. Seria fundamental
andocao de uma metodologia para auxilio dos ges
iem todo o ciclo das politicas publicas.
juecomendacdo apresentada pela equipe do TCU,
vacolhida, deve ser estudada, e uma possivel ag
de ferramenta deve ser fruto de reflexdo interra
gestores, considerando as especificidades da
governamental. O fundamental ndo € a adogéo e
de um método, mas a preocupagdo em plar
adequadamente as acdes/atividades para conse
dos objetivos pretendidos e posterior monitorame
e avaliacao.
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A SEPIN lembra que o Decreto 5.906/2006 ja de
um conjunto de indicadores para avaliacdo
resultados de P&D.

fillntende que o0 uso de uma metodologia né
dmEompativel com os termos do decreto. E
conjunto de indicadores deveria estar alicercadg

o é
sse
no

desenho da politica publica. Os indicadores se

iam
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instrumentos de afericdo do desempenho da po
(etapa de monitoramento). O fato de indicadg
estarem estabelecidos em decreto ndo impede
de outros, tampouco desobriga os gestores a a
los, em termos de pertinéncia a realidade atu
eventualmente solicitar sua substituicao.

itica
res

D USO
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al e

A SEPIN registra que o uso do valor de transforms
industrial (VTI) tem eficacia limitada para avali
parcelas das atividades envolvidas, como a engen
de um produto ou software (peca 83, p. 6).

¢aonsidera que uso do VTI foi uma sugestdo
aequipe, baseada na literatura observada. N&o re
hatencdo de esgotar o assunto e todas as pos
contraindicacbes da adocdo desse parametro
gestores tém a liberdade de adotar outros indieag
gue considerarem mais adequados. A inten
primordial da equipe foi realcar a importancia
valorizar a execucdo das etapas com maior \
agregado, sendo a forma de mensurar a agregag
valor apontada no relatério como uma
possibilidades observadas.
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A SEPIN lembra que a gestédo da Lei de Informéa

ic@pnsidera que os comentarios da SEPIN

mencionada em varios pontos do relatério preliminamterferem ou comprometem a redacdo do relat
nao se resume as atividades rotineiras de concdegapreliminar. No entanto, lembra que a auditg
incentivos e andlise de RDAs. O titular daquel@peracional teve escopo limitado, ndo sendo
unidade destaca que atua em varios foruns nacienaobjetivo avaliar todas as atividades desenvolv
internacionais, e participa no conselho e na sigfoy pela SEPIN, bem como o efeito de sua atuagdo

de diversas entidades ligadas ao MCTIC, a exemploahtidades
Ceitec, RNP, LNCC, CTI, Comité Gestor da Internetecessidade de

CPqD, entre outros (pec¢a 83, p. 7-8).

mencionadas. Entretanto, registra
limitacdo do escopo em

nao
0rio
ria
seu
das
nas
a
ima

fiscalizagdo desta natureza, bem como a motivacéo

do trabalho.

Ao comentar os nimeros apresentados sobre a bgld@wgasidera importante lembrar que, embora o te
comercial do setor de eletroeletronicos, a SEPIbEficit

considera inadequado presumir que a Lei

Informéatica ndo tem evitado o déficit observadocgpee

83, p. 9): ‘O argumento do que a Lei de Informa
ndo tem contribuido para reduzir o elevado dédiait
balanca comercial para o setor de TIC, tomando
base apenas seus atuais instrumentos, ndo setad
pelas seguintes razdes:

a) A Lei de Informética ndo abrange mecanismos
apoiar ou estimular as exportacdes dos
incentivados;

b

b) O déficit apurado para o setor de TIC contemmapresas beneficiadas pela Lei de Informatica €

bens de outros segmentos, tais como audio e v
eletrbnica embarcada e linha branca, além

componentes semicondutores que respondem

maior parte do déficit;

¢) O montante do déficit com importacdes apuradd
Relatério do TCU (US$ 22.900,00 milhdes) contem
partes, pecas, componentes e bens finais. Exchgia
desse montante os valores relativos das NCM's
tratam de partes, pecas e componentes, confor
seguir: 8473 (US$ 2.360,940 milhdes), 8532.21
(US$ 166,516 milhdes), 8533.21.20 (US$ 35,4
milhdes), 8534.00.00 (US$ 156,369 milhdes), 8

(US$ 600,676 milhdes) e 8542 (US$ 4.095,86&z que elas estariam competindo em mercados

milhdes), resulta num valor de 15.484,00 milh
(aproximadamente R$ 30,00 bilhdes, em valores
2012)".

da balanca comercial do @ sef
etetroeletronico’ tenha sido referenciado na I
utiizado em referéncia do Processo

idaesenvolvimento Produtivo, anterior ao Plano Br
Maior, ndo foi encontrada uma férmula de célc
@ata. Assim, a equipe procurou estabelecer

skamula, apresentando a memoria de calg
utilizada, o que, eventualmente, pode ser difer
palequela adotada pela SEPIN. O importante par
amlgietivos do achado de auditoria apresentado
corroborar a tese geral apresentada, de qu

dedemente voltadas para o atendimento da dem
doterna, sendo os resultados de exportg
eesentados reduzidos, questdo que ndo se
com a forma de célculo apresentado pela SEPIN
aotros termos, apesar dos incentivos as empreas
plai possivel traduzir a enorme rendncia fiscal
ldodos esses anos em competitividade da indu
maeional frente aos competidores internacion
meesmo  considerando  subsetores incentiva
.Obnsidera que o éxito de empresas nacionais
sF6ercado internacional seria indicio de sucesso
h4Loes executadas e dos recursos renunciados,

pestincdo em prol da producdo brasileira.
cknclusao, lembra que as propostas da equipe fi
sugestbes e, caso acatadas pelo Plenéario do
poderdo ser analisadas pelos gestores em rela
sua pertinéncia e aderéncia aos objetivos da qa
publica. Reforca o carater operacional
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fiscalizacdo, que resulta em encaminhamento§ no
formato de recomendacbes de acbes |aos
jurisdicionados, sob sua andlise de conveniéncia e
oportunidade.

A SEPIN sustenta que a Lei de Informatica tem si@onsidera que a afirmagdo da SEPIN carecg de
bastante eficaz na aplicagdo de recursos de FP&Bmonstracdo acerca da eficacia da aplicacao| dos
especialmente na geracdo de empregos € reeursos de P&D. Nesse sentido, as recomendagfes
qualificagdo desses empregos. Menciona qug pmepostas podem contribuir para racionalizan e

incentivos sdo insuficientes porque devem |seventualmente demonstrar os beneficios advindgs da
considerados o0s demais custos, a exemplo| ajdicacdo dos recursos renunciados.
tributario (peca 88, p. 9).

A SEPIN ressalta as dificuldades do procesémtende que se observou, pelas evidéncias

legislativo brasileiro e registra que ndo houveafalapresentadas, a auséncia de formalizacdo dessa
de suporte da secretaria ao debate parlamentax (peteracdo. Entende-se que o0s gestores deveriam
83, p. 10). produzir, no ambito da etapa de avaliacao do cielp
politicas publicas, documentacédo avaliativa, inckis
contemplando propostas de aperfeicoamento |dos
dispositivos da Lei de Informatica. Embora |se

compreenda que a decisdo final € do Congresso
Nacional, deve ser destacada a participagéo | dos
gestores envolvidos, especialmente para municiar o
parlamento com a pratica observada, calcada|nos
resultados obtidos no periodo anterior e pas
possibilidades de aperfeicoamento.

Relativamente as portarias que estabelecem o PRaBafzei de Informética e para a
Zona Franca de Manaus em esséncia a Secretariasg\lvimento da Producdo arguiu
nao haver obrigatoriedade de sejam iguais. De aamuh 0s gestores, pode ser necessaria a
evolucdo do PPB em direcdes diferentes para estincaldeias locais de fornecedores no
polo industrial de Manaus (TCU, Auditoria na Leildéormatica, 2014, p. 37).

4.4.3.6 Recomendacdes do TCU para aprimoramento @alitica publica

A questao central identificada pela Corte de Combasa auséncia de “desenho
estruturado da politica publica”, principalmente fadta de planejamento, além de métodos
de acompanhamento e verificacdo de resultadosagese que o ponto € fundamental,
porque os outros achados de auditoria resultanpmsentam relagcdo com as deficiéncias

no ciclo de elaboracdo e monitoramento da polftecap. 38).

Observe-se o0 que conclui a Corte de Contas sobesafio imposto aos gestores da
politica publica:

“Portanto, o desafio que resta aos gestores écorttentrar suas atividades
no gerenciamento das politicas em si, baseandotsedicadores objetivos
gque mensurem o atendimento dos objetivos, em c@ntra atual
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concentracao nas atividades meio da politica: ogssp de concessao e de
analise de relatorios demonstrativos. H& muito eionalizar nesses
processos, especialmente no conjunto de instanogessarias para
deferimento de pedidos e na atual sistematica densar analisar todos os
relatérios demonstrativos todos os anos, de todasngresas, sem uso
sistematico de critérios de relevancia, materidiéd& risco. Também &
necessario se atentar a tempestividade dessasesnaligo que atualmente
acontece anos apoés a execucao dos projetos (4éne 186)" (TCU. TC
013.747/2013-4. Ac6rdao 458/2014 — Plenario, p. 60)

O Tribunal entende que devem ser evitadas as éxp@s anteriores da Lei de
Informética, em que ocorreu apenas a prorrogac&obeaeficios, com manutencdo dos
mesmos instrumentos, mas sem exame proficienteedakados (TCU, Auditoria na Lei de
Informatica, 2014, p. 38).

Nesse sentido, € oportuno reproduzir as principacmendacdes e propostas
constantes no Acérdao 458/2014 do plenario do TCU:

“ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Umi&eunidos em
Sesséo do Plenério, ante as razdes expostas patorReom base no art.
45, |, da Lei 8.443/1992 e no art. 250, Il e llh BRegimento Interno do
TCU, em:

9.1. recomendar ao Ministério da Ciéncia, Tecnalaginovacdo que, em
atencdo ao principio constitucional da eficiénaigplante um sistema de
gestao da Lei de Informatica, qual seja a PlatedoAquarius, ou outro
similar, de forma que esse sistema, além de auizanais processos da lei,
constitua ferramenta propria a sua execucao, aorgglitoramento e a
avaliacao dos seus resultados.

9.2. recomendar & Secretaria de Politica de Inficenélo Ministério da
Ciéncia, Tecnologia e Inovacgéo que:

9.2.1. designe servidores para comporem a Céamarmatiba
interministerial para Pleitos de Concessédo (CTIl;Pd® forma que as
atividades dessa camara sejam continuas e capaagsndler a demanda de
concessao de beneficios da Lei de Informatica prapo estabelecido no
Decreto 5.906/2006 (art. 18, caput);

9.2.2. aperfeicoe o processo de analise dos RDAgrd& que a atuacdo da
SEPIN seja racionalizada e se torne mais tempestidfecaz, considerando,
para isso, além da utilizacao de relatério singdifio, outras acdes, como,
por exemplo, a andlise dos relatérios por amostnagelcada na utilizagédo
de critérios formais, a automatizacdo das etapaparessos e a avaliacao
gualitativa das atividades de P&D;

9.2.3. aprimore o conjunto de indicadores utilizagmra monitorar os
resultados dos dispéndios de pesquisa e desenenitoniP&D) da Lei de
Informatica (Lei 8.248/1991), em compatibilidadencoos objetivos
pretendidos, considerando, para tanto, as orieesagé guia metodologico
de indicadores de programas da Secretaria de Blaesfo e Investimentos
Estratégicos do Ministério do Planejamento, OrcamerGestdo;

9.2.4. proponha ao Comité da Area de Tecnologitnftamacéo (CATI)
estrutura de governanca minima a ser adotada ipslisitos de pesquisa
para garantir a sua independéncia, impedindo q@sapo ser alocados
exclusivamente a uma empresa ou a um grupo de sasprevitando-se o
risco de se tornarem mera extensao de seus depattente engenharia;
9.2.5. estabeleca, para cada projeto conveniadoufario de avaliagdo a
ser preenchido pela empresa contratante, de modwnéribuir na
identificacdo dos projetos de sucesso, bem confotne identificagéo dos
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institutos de pesquisa e universidade mais exgesen possivelmente
aptos a executar projetos em cada area de aplicacédo

9.2.6. defina critérios para identificar e categ@rios institutos de pesquisa
e universidades de acordo com o seu desempenhceoacéo de projetos,
de modo a orientar as empresas no processo dehasbud institutos de
pesquisa, avaliando a conveniéncia de divulgar igaflente essas
informacoes;

(..)

9.3. recomendar ao Ministério da Ciéncia, Tecnalogilnovagdo e ao
Ministério do Desenvolvimento, Indastria e Comérciexterior que
instituam processo formal que considere o projetoseresultados das
demais politicas publicas correlatas a Tl na sugpr@ metodologia de
planejamento e acompanhamento da LI ou de outrasacgucederem, de
modo a otimizar o uso de recursos publicos e erdiébeia ao principio da
eficiéncia.

(..)

9.5. recomendar a Secretaria de Politica de Inficen@lo Ministério da
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo e a Secretaria dseDmlvimento da
Producao do Ministério do Desenvolvimento, IndasériComércio Exterior
gue, em obediéncia ao principio constitucionalfdaéacia:

9.5.1. aprimorem o0 processo de concessdo dos biesefila Lei de
Informéatica no sentido de torna-lo mais agil, sedb para a necessidade
de automatizar suas etapas, dando maior eficdleia éonsiderando, para
isso, evitar a duplicidade nas analises dos mepnoaessos e a inclusdo de
tramite rapido para produtos correlatos ja anatisgateviamente, além de
avaliar a efetividade da habilitacdo provisériatiingla pelo Decreto n
8.072/2013;

9.5.2. utilizem metodologia para formulagdo e plamento de politicas
publicas, de modo a aprimorar as etapas de momitor® e de avaliagdo
da politica publica disposta na Let $1248/1991 e regulamentada pelo
Decreto A 5.906/2006 (Lei de Informéatica), utilizando parantb
ferramentas tais como o modelo Idgico de programa;

9.5.3. definam um conjunto de indicadores para tomar os resultados
fabris dos processos produtivos basicos da Leinderrhatica (Lei A
8.248/1991), compativeis com os objetivos pretergjidonsiderando, para
tanto, as orientacdes do guia metodoldgico de aaltices de programas da
Secretaria de Planejamento e Investimentos Esitagdo Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestao;

9.5.4. elaborem estudos técnicos sobre a cadeivatte dos bens
incentivados, de modo a tornar as suas politichdigas mais eficientes,
monitorando as etapas técnica e economicamenteisjag, portanto,
considerando-as prioritarias em seus instrumergasagntivo e fomento;
9.5.5. elaborem estudos sobre a possibilidade deirircomo indicador o
valor de transformacdo industrial (VTI) ou outroeqrepresente o valor
agregado da industria nacional, procurando tragaiodma diferenciada as
empresas que executam as etapas mais nobres da dadelor dos bens
incentivados;

9.5.6. elaborem estudos sobre a possibilidade aeirircomo indicadores
os resultados da balanca comercial dos produtentivados, por cédigo
NCM, monitorando comportamentos e tendéncias, déonaoacompanhar
o desempenho da inddstria;

9.5.7. elaborem estudos sobre a possibilidade deewsficios concedidos
serem uma fungcdo objetiva da agregacdo de valogseptada pelas
empresas para seus produtos;

9.5.8. elaborem estudos sobre a possibilidadeath &ntre os instrumentos
disponiveis na Lei de Informatica as empresas gakzam as etapas mais
nobres da cadeia de valor dos produtos incentivatas optaram, por
razbes econbmicas, por realizar as etapas de @Fodfigal do bens
incentivados no exterior;
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9.5.9. ao realizarem alteracdes nos processos tprosliasicos, procurem
fazé-las de forma a considerar o monitoramento ditiga publica,
estabelecendo, sempre que possivel, os indicadoeeessarios e
suficientes para acompanha-los, considerando esiwlg almejados pelas
alteracdes;

9.5.10. definam, sempre que possivel, metas paraindiEadores
estabelecidos;

9.5.11. estabelecam, em conjunto, caso considerartingnte a
permanéncia de uma politica publica para substituiatual Lei de
Informética, grupo de estudo para debater altemtilisponiveis a fim de
aperfeicoar o atual regramento da Lei de Inforraatisubsidiar a eventual
proposta de renovacao a ser apresentada;

(...)

9.6. recomendar ao Comité da Area de Tecnologimfdamacio (CATI)
que:

9.6.1. avalie a possibilidade de estabelecer diestre controles internos de
adocgao obrigatdria pelos institutos de pesquisdeti@ados para receber
projetos da Lei de Informética, de modo a mitigaisoo de que eles sejam
utilizados como extensdo dos departamentos de badardas empresas
beneficiadas (...)".

4.4.3.7 Possiveis beneficios das recomendacdesabedm com o TCU

Ao final do trabalho, a auditoria operacional aprea possiveis beneficios que
podem advir das recomendacfes do TCU. Indica-secipalmente, que a utilizacdo de

metodologia adequada é necessaria para aprimomagh@nbbjetivos, acdes e indicadores.

A racionalizacdo do aparato burocratico que envalizei de Informética certamente
teria contribuicdo significativa para a eficiéncadministrativa, com processo de
estabelecimento do PPB e de concessao dos incerorvergentes com a dinamica da
industria (TCU, Auditoria na Lei de Informatica,120) p. 39).

Sobre a fase de prestagédo de contas, a Corte @fuenas recomendacdes favorecem
o acolhimento de parametros de risco, materialidadelevancia para as empresas que
devem ser fiscalizadas, além de ressaltar que o#sRprecisam ser analisados

tempestivamente (Id., p. 40).

Tendo por objeto de andlise os dispositivos deniinoes a P&D e do PPB, o
trabalho da auditoria operacional conclui salietdtara importancia de se adotarem
mecanismos de acdo governamental compartilhada,qo@ os pontos positivos possam ser

aproveitados no ambito de politicas publicas catasl(Id., p. 40).
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4.4.3.8 Apontamentos mais recentes do TCU sobre Tedogia da Informacgéo e Lei de
Informatica

Em 2015, foi produzido relatério de auditoria coevantamento de informacdes
sobre Tecnologia da Informagdo na Administracaoli€aili-ederal e andlise agregada de
atividades recentes de controle externo reunidaRetatorio Sistémico de Fiscalizacao de
Tecnologia da Informacédo (TCU. Acordao 228/2013en&io).

O Relatério Sistémico € composto pelos seguint@scdd: despesas de Tl na
Administracdo Publica Federal; indicadores inteioras referentes a Tl (competitividade
do setor e governo eletronico); governanca de tegi@ da informacdo; pessoal de

tecnologia da informacéao; e trabalhos relevantbsesei de informatica e dados abertos.

As questdes mencionadas nao trataram de apontgularidades ou apurar
responsabilidades, mas apenas de delinear a sitaagdl da tecnologia da informacéo na
esfera federal, para orientar acOes futuras deratente mensurar possibilidades de
aprimoramento na prestacao dos servicos publicessdforma, foi encaminhada copia do
acordao para comissdes especializadas da Camabtegdatados e do Senado Federal, Casa
Civil, MPOG, CGU, Secretarias de Telecomunica¢fe® énclusdo Digital do Ministério
das Comunicacoes, e SEPIN (Id., p. 25).

Em relacdo a auditoria operacional realizada en8 Zabre os ciclos de gestdo da
Lei de Informatica, afirmou-se ndo ser possiveinitetom exatiddo os objetivos da politica
publica ou os indicadores utilizados para acompaalevolucdo dos dispositivos, vez que
deficiéncias de planejamento e monitoramento pregna as etapas de avaliagéao (Id., p. 21).

Em 2014, o TCU procurou avaliar o programa de daalosrtos brasileiros e
comparativos internacionais. Verificaram-se bo&gdtivas como portais da transparéncia e
dados.gov.br. Por outro lado, indica-se deficiéméa informacdes sobre comparativos
internacionais, principalmente os que envolvem magyistro de empresas, propriedade de
imoveis, desempenho da saude, estatisticas crantnansporte publico, etc. (Id., p. 23-24).

Foram elencados indices de avaliacdo da posicaBrasil em relacdo a outros
paises. Pelo Forum Econdmico Mundial, que aferaadpde de os paises beneficiar dos
avancos de TICs para desenvolvimento, o Brasil pes&cdo intermediéria, ficando atras de
outros paises das Américas Latina e Central conile,Porto Rico, Panam4a, Costa Rica,

Uruguai e Colébmbia. Entre os BRICs, foi superada plssia. Os melhores resultados
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foram nos indicadores de condicdo de uso de Tkpmaigresas, numero de serviooding

participacdo popular e cobertura de rede movel §ld25). Por outro lado, o Brasil situou-se
entre os piores paises em termos de indicadores aonbiente de negdcios e inovacgao,
indice educacional em matematica e ciéncias, adg@deido Estado em mediar conflitos,
quantidade de dias e de procedimentos para inicranegocio, como também preco das

tarifas de telefonia mével (Id., p. 24).

Em avaliacdo da Organizagcdo das Nacdes Unidasmeasura o desenvolvimento
de governo eletrénico de 193 paises, o Brasil famub? lugar, atras de paises da América
Latina como Uruguai, Chile, Argentina e Colédmbiantie os BRICS, foi novamente

superado pela Russia (Id., p. 25).

A auditoria conclui, a esse respeito, que exams aq@iofundado dos indices denota
que as condicbes de telecomunicacfes e de capitahrio limitam os beneficios dos
servicos de governo eletrénico no pais. Verificanse as despesas de Tl demonstram valor
estavel desde 2010, considerando os valores empms)hmas ha preocupacdo com baixo
indice de liquidacdo de despesas de investimeotasio de exercicio, revelando indicios de
menor qualidade das contratagdes.

4.4.4 Relatorio de Auditoria Anual de Contas da SEN pela CGU

Os entraves enfrentados pela SEPIN para acompantaedéiscalizacdo do regime
de incentivos fiscais da Lei de Infomatica vém seradjistrados ano a ano nos Relatérios de
Auditoria Anual de Contas da SEPIN, conduzidos petmtroladoria Geral da Unido
(CGU). No Relatério referente ao exercicio de 2@kBa, em especial, consignada a
avaliacdo dos controles internos administrativos SEBPIN realizada em relagdo ao

macroprocesso finalistico de gestio da Lei de hmditica®!

O quadro com essas constatacfes e seus respditogge causa é apresentado na
Tabela 9.

Sthttp://www.mct.gov.br/upd_blob/0236/236123.pdtesso em 24/07/2016.
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Tabela 9 — Relacéo de Constatagbes da Auditoria Aalide Contas da SEPIN pela CGU

Relacdo de constatacfes Tipos de causas envolvidas

Utilizacao de informacfes para a gestdo da |divaliagdo de riscos

de Informética sem a validacdo adequada | Procedimento de controle

Informacado e comunicacdo
Auséncia de divulgacao das informac¢des napProcedimento de controle
sigilosas presentes nos Relatérios
Demonstrativos Anuais (RDAS)
Incompatibilidade entre os controles de Avaliacéo de riscos
seguranca integrados ao sistema automatizado
de gestao da Lei de Informatica utilizado pelp
SEPIN/MCTI e o grau de sigilo informado pelo
gestor das informac8es geridas
82% do montante de 18 hilhdes de usufruto dévaliacdo de riscos
IPI decorrente da Lei de Informatica,
compreendido entre 2008 e 2012, ndo tiver
seus Relatdrios Demonstrativos Anuais
(RDASs) analisados pela SEPIN/MCTI
Assessoramento inadequado da Alta Dire¢cdp Informagéo e comunicacao
do MCTI pela SEPIN/MCTI na alocacédo de
recursos humanos para essa Secretaria
Rendas provenientes dos convénios em P&D Procedimento de controle
em tecnologia da informacéo com instituto dg
pesquisa credenciado pelo CATI sendo Avaliacéo de riscos
distribuidas para seu responsavel
Auséncia de controle sobre a manutencao dag\mbiente de controle
condicdes de habilitagdo das instituicdes de
pesquisa e desenvolvimento credenciadas p
CATI
Envolvimento insuficiente da area de Procedimento de controle
tecnologia da informacdo do MCTI no
desenvolvimento e na aquisicdo de sistemas de
informacdo para a SEPIN/MCTI
Insuficiéncia da gestao estratégica realizada Informacédo e Comunicagao
pela SEPIN/MCTI Procedimento de Controle

Fonte: SEPIN

Avaliacéo de riscos

am .
'Procedimento de controle

Avaliacéo de riscos

Frocedimento de controle
elo

Como informa a CGU, do quadro acima, percebe-se 8% das constatacoes
identificadas apresentam fragilidades nos procedliosede controle como responsaveis,
enquanto fragilidades na avaliacdo de riscos decsatrole interno apresentam-se como
causas em cerca de 70% dessas constatacdes.qrapmentes monitoramento e ambiente
de controle sdo os que menos contribuem para dslepras atualmente encontrados

relacionados a gestéo das renuncias tributariSEraN.

Ressalta 0 Relatério da CGU que, questionada ackercaificiéncia quantitativa e
qualitativa do seu quadro de pessoal, a SEPINndarque a atual forca de trabalho é
qualitativamente adequada para atender seus algetivetas e estratégias, e inclusive, na
sua maioria, € composta por profissionais formadogrea de Tecnologia da Informacéo.
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Entretanto, do ponto de vista quantitativo, reesiatte que a forca de trabalho sempre foi
insuficiente para dar vazao aos numerosos processufas de trabalhos previstos no seu

Regimento Interno.

A estratégia adotada para melhor aproveitamentorga de trabalho em relacdo a
andlise do passivo de Relatérios Demonstrativosafaontratacdo de Servigo Técnico
Especializado junto ao Centro de Tecnologia darinégdo “Renato Archer”, com o
objetivo de avaliar 1.900 RDs dos anos base 200B0K4, utilizando metodologia

informatizada.

Referindo-se a constatacdo da auditoria anual déasaelativa ao exercicio de
2011, o Relatério de 2013 registra que a deficéérmin quadro de pessoal da Sepin é
reiteradamente apresentada como causa do acumureld®rios Demonstrativos Anuais
relacionados a Lei de Informatica. Nesse contextimportante ressaltar que a deficiéncia
do quadro de pessoal da SEPIN ja foi objeto deuénetgs recomendacdes e foi tratada no
relatério por meio de Constatacdo intitulada “Asseemento inadequado da Alta Direcao

do MCTI pela Sepin na alocacao de recursos humaarasessa Secretaria”.

A partir do material disponibilizado, do escopo tiebalhos e de interlocugdo com os
gestores da SEPIN, inclusive com a utlizacdo déreeistas com preenchimento de
guestionarios, foi possivel consignar opinido dantf@dadoria acerca das areas analisadas,

conforme seqgue:

» Da verificagdo da composi¢do do rol de respons&@iSEPIN, foram detectadas
incongruéncias nas datas constantes do periodestiéogde alguns integrantes do rol

(ex.: data de inicio da gestéo posterior a do t@jni

* A avaliacdo dos resultados quantitativos e quaddatda SEPIN evidenciou, a partir
do prisma da eficacia, um bom percentual de alcdoseobjetivos e metas fisico-
financeiras planejadas ou pactuadas em relacéset®projetos apoiados no decorrer
do exercicio em foco. Entretanto, houve divergénda informacdes relacionadas
com a existéncia de indicadores de gestdo, tendwigtam a auséncia desses no
Relatério de Gestéo, apesar de a SEPIN ter apaekepara a equipe de auditoria um

conjunto de cinco indicadores.

* Quanto a gestdo de recursos humanos, constatatesgegmanece a deficiéncia do

quadro de pessoal da SEPIN/MCTI, deficiéncia essaéjreiteradamente apontada
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pela Controladoria como uma das causas do acureuRDd\s relacionados a Lei de
Informatica, bem como foidentificada a insuficiéncia de comunicacdo e de
envolvimento de partes interessadas relevantes ndcance de seus objetivos
estratégicos, o que contribuiu para o cenério de escente acumulo de RDAS no

ambito da SEPIN(grifo nosso).

Sobre a gestdo das renuncias tributarias, foraracidelas impropriedades que
somadas ajudam a explicar o elevado, e cresceimegro de RDAs sem a devida
andlise pela SEPIN. Tais impropriedades estdoiosladas com: a exatiddo e a
confiabilidade de dados oriundos dos RDAs; o cdatrsobre as informacoes
sigilosas; o envolvimento inadequado da Coorden@gial de Gestdao de
Tecnologia da Informagéo no ciclo de desenvolvimelts sistemas que suportam a
gestao da Lei de Informéatica; a auséncia de redsdocondicdes de habilitacdo dos
institutos e centros de pesquisa de direito privadmenciados pelo CATI para a
celebracdo de convénios com as beneficiadas pelalddnformatica; e o néo
atendimento as recomendac¢fes da CGU presentedatorivede Auditoria CGU th

201203610 relacionadas a gestéo de riscos na SEPIN.

Também constatou-se insuficiéncia do planejamersimatégico da SEPIN. A
auséncia de reunides de avaliagcdo desse planefamemipromete sua efetividade.
Esses fatos somados a outras impropriedades, attaschos relatérios da CGU
contribuem para um passivo de quase 15 bilhdegals em RDAs decorrentes da
rendncia tributaria de IPI da Lei de Informéticaeaem analisados desde o exercicio
de 2008.

Da verificacdo da existéncia e suficiéncia dos robes$ internos administrativos da

SEPIN, foi possivel identificar que 80% das corstaes resultantes dessa Auditoria Anual de

Contas apresentam como causa as fragilidades oosdimentos de controle.

4.4.5 Ponderagfes sobre as analises dos resultadad ei de Informética

Como foi visto em capitulos anteriores, a Lei déorimatica incide, mediante

isencdo ou reducgdo do IPI, sobre bens de informm@tioduzidos de acordo com PPB, de

modo que os beneficiarios dos incentivos sdo oswnbitdores desses bens. A empresa

produtora, por se beneficiar indiretamente — oa,Sapr vender seu produto mais barato,
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podendo assim concorrer inclusive com produto itagkar —, em contrapartida obriga-se a

investir em P&D utilizando recursos proprios.

Ocorre, conforme adverte Benjamin Sicsu (IEDI, 20Xue a exemplo de toda
politica microeconémica, o principal problema da de Informatica é de que é preciso
haver avaliacdo permanente e o Estado Brasilemse&parelhou para poder dialogar com
a industria. E notoriamente reduzido o numero dstoges pulblicos para controlar e
operacionalizar essa politica, 0 que compromete =wltados. Ao contrario do que ocorre
em P&D no setor de TICs, onde ha mérito em fortalecampliar, com o PPB, segundo a
experiéncia do setor eletroeletrénico, melhor sexienguir a regra, pois ndo trouxe efeitos
significativos. O pais teve de fato sucesso emeamphtar a area de P&D em TICs. O
volume de recursos gastos em pesquisa e deseneobarohega a algo como 1,5 bilh&o de
reais por ano e mobiliza de 20 a 30 mil profissierde nivel superior, que adquirem
competéncias que passam a pertencer a sociedaileitaa

Em relacdo a componentes, segundo Sicsu, a l6gipeoducédo é mundial e o Brasil
esta fora dessa légica produtiva. Atualmente, tdgizacdo de componentes produzidos no
pais mal ultrapassa 4% a 5% no valor dos prodgtasse restringem a cabos, carregadores,
em sintese, componentes periféricos. Ou seja, sopava 0 Brasil a integracdo e a
montagem final, o que ndo é diferente de muitososupaises. Alguns, obviamente, se
apropriam de partes da cadeia de maior valor. Eaa3es de o Brasil ndo participar das
outras etapas de producdo sdo conhecidas. Prinpeirquie o desenvolvimento é fruto de
um elevado nivel educacional que ainda ndo dispoEosegundo, porque o mundo, nessa
l6gica, reservou a manufatura dos componentes yraramumero reduzido de paises. As
empresas que produzem hoje no Brasil sdo multinaigo Quase nao existem mais
empresas nacionais no setor. Essas multinacioaaesnf aqui a manufatura baseadas em
regras que o Brasil criou para estimula-las.

Cumpre observar que, nos relatérios anuais deges@EPIN tem sistematicamente
registrado “Ameacas e Oportunidades” em sua areatuidgdo questariam a merecer
reflexdo cuidadosa e articulacdo com diferentes edades governamentais ou mesmo
instituicbes privadas(MCT, SEPIN, 2014, p. 30) (grifo nosss).

Uma grande ameaca adicional a politica de incentpara o setor brasileiro de
TICs, na avaliacdo da SEPIN, advém do plano extel@corrente de pleito formulado em
2014 pela Unido Europeia (UE), junto a Organizad@odial de Comércio (OMC), para a
abertura de um Painel em que a UE alega que dde@sbrasileira de incentivos para esse
setor fere regras da OMCPédra mitigar essa ameaca a SEPIN vem trabalhando em
conjunto com o MRE e tem contado com o apoio de edades representantes do setor
privado, no sentido de responder aos questionamerstadla OMC” (grifo nosso).

62 http://www.mct.gov.br/upd_blob/0239/239173.pdtesso em 24/07/2016.
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Outras dificuldades para a atuacdo da SEPIN adwéptatho interno. O primeiro se
refere a estrutura administrativa excessivamentetarda Secretaria quando consideradas
as numerosas atribuicbes e a complexidade do setajue opera. Segundo a Secretaria,
aliada a essa restrita estrutura de cargos e fangtaificadas, verifica-se um numero
limitado de servidores da carreira de Ciéncia endlegia alocados na SEPIN, o que
também afeta a sua atuacdo. O segundo ponto se aefdaixo orcamento de que dispde a
Secretaria, tanto para as atividades de gestdopudyetos, que envolvem geralmente
parcerias com Organizacfes da Sociedade Civil eeelsse Publico, como para o fomento
de projetos de PD&Il para o setor.

Tais dificuldades refletem-se diretamente no prE@ENto operacional da
legislacdo. E necessario considerar que, na hipdtesos investimentos efetuados pelas
empresas nao serem integralmente admitidos condngglelo regulador, seja por auséncia
de regras claras e conceitos definidos para andlise RDA, seja pela deficiéncia de
comprovacao ou, ainda, a nao elegibilidade daglaties como P&D, incide glosa total ou
sobre a parcela de contrapartida ndo aplicada. Vamses devem ser posteriormente
adimplidos pela empresa, sob pena de suspenséamoelamento do beneficio e devolucdo
dos beneficios fiscais auferidos.

As falhas na tramitacdo de processos administsagvapreciacdo intempestiva dos
relatorios em decorréncia de insuficiéncia de meiosanos e materiais pela Administracao
Publica acabaram por conformar importante acumelgmbcessos sem encaminhamento
adequado. Disso resulta, de um lado, que as ensprega tiveram seus investimentos
validados ao longo de anos e, de outro lado, queesas em desconformidade com a lei
permaneceram usufruindo o beneficio e recebendasnmncessdes.

Com base nas diversas avaliacdes realizadas gaasteesultados da renuncia de
receitas no ambito da Lei de Informatica, parezeaeel inferir que os principais objetivos
dessa politica ndo estéo tendo o alcance esperado.

A andlise do posicionamento emitido pelo TCU emssaaditorias, bem como as
fragilidades reconhecidas pela prépria SEPIN e tatexdas nos estudos académicos e da
industria permitem identificar deficiéncias diversque abarcam desde a gestdao do regime
de incentivos, até achados relativos a sua préfetevidade. Sao eles:

» caréncia de meios administrativos e orcamentarmsambito da SEPIN e da
Suframa, com falhas na autuacdo e tramitacdo deegsos administrativos,
derivados, sobretudo, da falta de recursos humasrggmentarios e suporte
tecnoldégico adequado para a gestédo da Lei;

* auséncias de planejamento, métodos de acompantmaneenerificacdo de
resultados;

» falta de analise tempestiva dos RDAs, acumulantto s@sidual de processos
sem encaminhamento adequado, 0 que enseja queessamreincidam em erros
na conducao de projetos ou que, em desconformidaatea lei, continuem a
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usufruir do beneficio e recebam novas concessfiag, da auséncia de cobranca
dos tributos devidos;

» deficiéncia de coordenacdo entre os Orgaos enwdvidos processos de
concessao, acompanhamento e fiscalizacdo dos tiesefiscais, quais sejam,
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Coitagdes, Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio, Receita Fddeos 6rgaos de controle,
em especial a Controladoria-Geral da Unido e oufidbde Contas da Unié&o;

* insuficiéncia na interacdo entre o setor publica endustria para adequada
implementacédo e aprimoramento das politicas reladas a TICs;

* reduzida agregacdo de valor e baixa densidadeifmant tecnolégica dos
produtos resultantes desses investimentos no pais;

» acentuado déficit na balanca comercial brasiledasetor de TICs e limitada
integracdo competitiva nas cadeias globais de valor

Como se vera, muitas dessas considera¢cfes aprasestater procedimental e sao
inerentes ou decorrem da propria ineficiéncia daniddéstracdo Publica, como recursos
humanos escassos, auséncias de suporte tecno®datas de planejamento, métodos,
acompanhamento e fiscalizacdo. Outras tém escop® angplo e natureza conjuntural,
como a insuficiente integragcéo entre 6rgédos puklieatre 6érgdos publicos e setor privado,
assim como a falta de insercdo do Brasil em prosegsodutivos globalizados. As
ineficiéncias, cada uma em sua dimensao, revelaanémncia de debate regulatério efetivo,
que deveria estar concentrado nas formas de apuneoto da formulacdo e execucdo da
politica publica.

Muito se tem discutido quanto a criacdo e impladage um marco legal favoravel
a criacdo de parcerias entre instituicdes pubkE$D&I e o setor privado, que confira
estabilidade ao Sistema Nacional de Inovacdo eraega juridica aos investimentos; que
seja orientado por normas claras e de simples dintento e implementacao, em face dos
elevados custos de transacao relativos a essestimegatos; que ofereca um processamento
tempestivo e eficiente em vista de incertezas guanexigibilidade dos compromissos
assumidos por todas as partes.

Os elementos considerados na classificagdo dogspaisranking mundial de
inovagéo, de acordo com o Gll, levam em conta st@xcia e a qualidade das instituicoes
de gestdo e execucdo de P&D, o capital humano\edeahessas atividades, a sofisticacao
do mercado, os vinculos de inovacdo e a colabordaamdustria com universidades e
institutos de pesquisa, além da qualidade da regolque incide sobre o setor.

Desde a década passada, o BID vem apoiando o dégemnto e uso de novas
ferramentas de gestdo para melhora da qualidadgadtas publicos e do desempenho das
entidades governamentais na regidao. Mais recentemen apoio do Banco tem-se
direcionado para reformas orientadas para a refula@ fortalecimento dos mecanismos de
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responsabilizacdo, transparéncia, controle socialmelhoria do desempenho das
organizacdes publicas.

A “desregulacao” e a “co-regulagéao”, portanto,a@rapenas uma face da agenda de
reforma regulatoria, traduzida pela eliminagdoltota parcial da intervencéo estatal para
melhorar o desempenho econdémico em determinada, ddwa ja bastante mitigada
atualmente, dado o fracasso do modelo da “autdae@ip’ e o reconhecimento da
necessidade e importancia da regulacdo para prora@arantir o interesse publico e o bem

estar social e econdmico.

Nesse sentido, € preciso atentar para o fato da qiigal conformacéo da agenda de
reforma regulatéria na experiéncia internacional reéuta a intervencao do Estado, nem a
concebe como algo bom ou ruiper se Ao contrario, reconhece que h& boa regulacao,
voltada para o alcance de objetivos legitimadoa petiedade, portanto Gtil e necesséria ao
interesse publico e ao bem estar social, mas tangou@&nha regulacdo ruim, muitas vezes
excessiva, rigida, ineficaz ou simplesmente obspéetalvez nisto resida um possivel ponto

de convergéncia do debate politico e académicaero ta qualidade regulatéria.

Em todo caso, muito mais do que a busca por coosguiticos ou académicos em
torno do assunto, importa a esta pesquisa ressattamtexto e o modo pelo qual a teméatica
da qualidade da regulacdo tem sido inserida noteldirasileiro da reforma regulatoria,
como forma de aprendizado para qualificar a an&@isereflexdo sobre os resultados da

Politica de Informatica, seus impactos e seu legatoérico.

Como se viu, os estudos e trabalhos que se pr@paseavaliar a Lei de Informéatica
vislumbraram, por um lado, resultados favoraveistemnmos de planta industrial instalada,
empregos de alta qualificacdo gerados e produtascados a disposicdo do consumidor
brasileiro e um ecossistema de empresas, univdesda ICTs associados em torno de

projetos de PD&lI.

Por outro lado, discerniram-se problemas recorseatelongo dos anos e que nao
foram adequadamente enderecados nas sucessivégsedig lei, como as deficiéncias
administrativas na gestao da politica; a reduzashapetitividade internacional das empresas
do setor e os baixos indicadores da balanca coaheecreduzida agregacao de valor dos
bens produzidos no Brasil, associada a um modstiuaional que favorece a instalagao de
montadoras de equipamentos; e a pouca densidadevdstmentos em PD&I no pais.
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Constatou-se, porém, que, ao invés de investiganaleeira aprofundada em que
medida o préprio modelo de incentivos vem contridoi para esses resultados, tais
conclusdes limitaram-se ao exame dos efeitos dadeeinformatica sobre as empresas
beneficiarias, os gargalos do modelo instituciandke operacionalidade da gestdo. De fato,
a lei propbe-se a alcangar — expressa ou implieitéen— uma série de metas, muitas das
quais divergentes entre si. Este carater multifaltetie propositos, na verdade uma miriade
de politicas em torno de um eixo comum, dificul@peeciacdo objetiva e estd no amago da

valoracdo do impacto e do dissenso quanto a edicaci

Conforme observado na reviséo de literatura relans estudos académicos no item
4.4.1 supra, os incentivos fiscais atuam por vezeso um complemento ou prémio a
realizacdo de inovagcdo. Algumas pesquisas revelgramos instrumentos fiscais ndo sao
determinantes quanto a intencdo das empresas @stimem inovacdo, mas funcionariam
apenas como um prémio aqueles que ja sdo inovadaresentido de permitir abater
despesas com atividades P&D, dado que ha um cast g8 contabilizar os recursos
destinados a inovacdo da maneira adequada. Seitanfp, para que as despesas com
inovacao sejam contabilizadas regularmente, mast@oiam como fator preponderante de
estimulo as atividades de PD&I realizadas no gaistos referem-se aos incentivos fiscais

da Lei de Informéatica como fator crucial aos inieehtos no setor.

Assim, ao examinar as caracteristicas do regimeagativos fiscais, seus objetivos
mais relevantes e o0s respectivos resultados obté&oecessario ponderar se tais efeitos
decorreram realmente do modelo de incentivos alesearam de eventos por vezes alheios

a sua aplicagéo.

O fato é que dificuldades e entraves que se col@aama Politica de Informéatica no
pais e sua superacdo configuram hoje um dos maigriamtes desafios para assegurar a
propria manutencao dessa politica pelo prazo dineig das leis que Ihe dao sustentacédo. O

futuro dessa politica depende diretamente do emtemmento a ser dado a esse legado.

Exemplo que ilustra a busca de solugdo para umauestdoes mais relevantes e
tangiveis dessa trajetéria, diz respeito a esfpexragional da gestdo da lei, qual seja a
analise adequada, tempestiva e rotineira dos RDAatamento do volume remanescente
de processos que restaram sem analise e a destidagEcumulo de valores glosados, ja

apurados ou em processo de apuracao.
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Como se viu no item 4.3 supra, a celebracdo dedlasmubstitutivos no ambito do
Governo Federal vem-se tornando pratica regulatéeguente no sentido de disciplinar o
cumprimento de compromissos e a conformacdo deutamdrregulares as exigéncias
legais. Os acordos substitutivos contrapdem-saagad classica sancionatoéria, por meio da
aplicacdo de multa ou perda do beneficio, e pemnidessar uma conduta irregular como
resposta imediata a descumprimentos que, por muéass, sequer se encontravam em
apuracdo no bojo de processos administrativos.sHegdativas seguem a logica de que
pode ser mais adequado ao interesse publico estabelontraprestacdes, compensacoes e
obrigacOes alternativas de fazer e ndo fazer, cmvaféncia de atuacdo negocial sobre a

mera aplicacdo de sancdes.

Em esséncia, o acordo substitutivo configura untrunsento legal de resolucéo
negociada de conflitos, resultando em titulo exeguéextrajudicial, com formacgédo de
obrigacéo de fazer, ndo fazer ou indenizar, megliamfual 0 compromitente assume o dever
de adequar sua conduta as exigéncias legais, sub gee sancles fixadas no proprio

compromisso.

Um fator associado a celebracdo de acordos suhaiiué a possibilidade de o
compromisso consensualmente firmado evitar demarnddisiais acerca da decisédo
administrativa, o que corresponde a uma das pagiguestdes enfrentadas hoje pelo
Governo federal, evitando, com o cumprimento espwd do pactuado, o tempo da demora
para sua definitividade e a inseguranca juridiceespondente.

A morosidade na analise e aprovacdo dos RDAs, pidol pelas empresas e
transmitidos periodicamente ao MCTIC e a Suframe, igstam pendentes de analise por

longos periodos de tempo, € exemplo candente deatifiesldades, que tem como
consequéncia o acumulo significativo de processlissaespectivos valores glosados.

Note-se, quanto aos RDAs, que as empresas sacaddsiga encaminha-los as
autoridades competentes, MCTIC e Suframa, até 3julde de cada ano, contemplando
informacdes relativas ao ano-calendéario antenmmlpindo dados descritivos das atividades
de pesquisa e desenvolvimento previstas no prej&t® respectivos resultados alcancados.
Cada empresa beneficiaria deve encaminhar um (i2a, contemplando informacdes
referentes a todas as contrapartidas devidas dio e beneficios auferidos por meio da

legislacdo. Encerrado o ano fiscal e apresentaB@®A, este passa a aguardar andlise da
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autoridade, que verificara se os recursos finanseaplicados pelas empresas podem ser

reconhecidos como investimento efetivo em P&D.

Se as aplicagcdes em P&D nédo forem realizadas amfaejeitadas, os valores
faltantes ou rejeitados — ou seja, glosados — deseammessarcidos ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCTgrescidos de multa de 12% e de
juros (SELIC). Caso esse pagamento nao seja etetodukeneficio é suspenso por 180 dias
e, apds esse prazo, cancelado. Os incentivosdiseaebidos sao ressarcidos ao Governo
com as penalidades previstas.

Ao ser glosada a empresa se coloca sob triplo gmvaois: (i) efetivou o
investimento compulsério em P&D definido na lei) leve fazer o provisionamento do
mesmo valor em razdo da possibilidade de glosandestimentos, visto a inexisténcia de
regras e critérios claros de analise dos RDA;ipd@ixa de realizar lucro sobre o valor
provisionado, com consequente auséncia de pagandenfmarticipacdo nos lucros para
investidores e funcionarios. Este ultimo gravammelaitraz a infeliz consequéncia de reter
investimentos, pois a reducdo de pagamento decipagéo aos investidores inibe a
realizacdo de novos investimentos. Na eventualidiadeinvestimentos ndo atingirem, em
um determinado ano, os minimos fixados, por motigoglosa de dispéndios de P&D, a
empresa ficara em débito do valor remanescenteasptevisao legal atual da quitacdo

integral para a manutencao do beneficio.

Em sintese, na hipétese de os investimentos efitupelas empresas ndo serem
integralmente admitidos como validos pelo ente ipdbkeja por auséncia de regras claras
de analise dos RDA, deficiéncia de comprovacaocdmuconsideracao de elegibilidade como
P&D, incidird glosa, ou parcela de contrapartid@ dlicada. Tal parcela devera ser
posteriormente adimplida pela empresa, sob riscdi)dsuspensado ou cancelamento de

beneficios e (ii) devolucéo integral dos benefifimsais auferidos.

As fiscalizacdes realizadas pelo TCU acerca do paolmmento da execucao da
legislacdo de incentivos pelo MCTIC e pela Sufranticam que falhas na tramitacéo de
processos administrativos e apreciacdo intempestos relatérios demonstrativos das
atividades financeiras, configurando saldo impdeanmesidual de processos sem
encaminhamento adequado. Disso resulta que as saspeen desconformidade com a lei

podem permanecer usufruindo do beneficio e até mesceber novas concessodes.
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Em decorréncia de medidas adotadas pelo Governlorgm de 2014, como o
convénio firmado entre o MCTIC e o Centro de Teogia da Informacao “Renato Archer”,
estdo sendo retomadas das analises dos RDAs adanuld esse propdsito, uma
preocupacdo levantada em discussdes na Abineernergelificuldade técnica para avaliar
hoje o aspecto da inovacdo em relatérios de atiesld®&D de até oito anos atras, pois o
que era entéo inovacao dificilmente seria assinsiderada aos olhos do técnico atual, dado

o enorme dinamismo tecnoldgico inerente ao setor.

Também no ambito da Suframa uma nova norma desarddis RDAs foi publicada
e contou com a contribuicdo do setor privado enditutos de pesquisa da regido, por meio
de consulta publica em sua fase de elaboracid@m-3eatla Resolucdo 71, de maio de 2016,
que disciplina o cumprimento das obrigacdes redat&os investimentos em atividades de
P&D na Amazonia Ocidental.

Assim, em face do presente contexto, uma possiet@o relativamente ao grande
volume passivo de projetos glosados no ambito dae.énformatica, seria a celebragéao de
acordo substitutivo para o reinvestimento dos easlaglosados na analise de relatérios de

anos passados.

A solucdo consensual alternativa, além dos commsmai usuais nesse tipo de
acordo, poderia prever reinvestimento dos valoag¢se(n atividades internas de P&D da
empresa; (b) mediante convénio com universidadeditutos de pesquisa, publicos ou
privados credenciados pelo Comité da Area de Tegimlda Informagdo (CATI), do
MCTIC, ou pelo Comité de Comité das atividades @sgRisa e Desenvolvimento na
Amazobnia (CAPDA), da Suframa, ou, ainda, sob a foda depdsito de um percentual em

fundos para investimento em inovagao no setor @s.Tl

Note-se que, tendo em vista as recentes iniciatvdigadas pelo Governo para
retomada das analises, a medida ora proposta ®vialese aplicar para os relatérios até
determinado ano. Depois disso pressupfe-se quey@ssofederais manterdo atualizadas as
analises, as empresas aplicardo os recursos da fataguada e o regime de investimento

retomarda a normalidade.

Registre-se, por fim, que a proposta de reinvestinnéeria ainda o meérito de
permitir que os valores permanecam no setor, pajgeose vé com frequéncia é a baixa

execugcdo orcamentaria e o contingenciamento dessessos quando destinados ao
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FNDCT, desvirtuando a prépria aplicacdo da lei. v@fores arrecadados a titulo de
penalidade acabam por atender a objetivos finaneefiscal e ndo a finalidade original de

melhorar as atividades de inovacéo realizadas asilBr

E preciso oferecer encaminhamento adequado atessas, tanto do ponto de vista
do Governo quanto das empresas e do setor regujadmao se circunscrevam, em virtude
das causas e circunstancias ja examinadas, a xeracéo das penalidades previstas em
lei, quais sejam o ressarcimento ao FNDCT dos gsaltaltantes ou rejeitados, a suspensao

e 0 cancelamento do beneficio.

Uma solucdo dessa natureza esta em conformidad@sqressupostos das teorias
regulatorias mais avancadas ao se apresentar cliempativa eficiente para atender o
interesse publico, ao resultar de articulacédo eeyaladores e regulados e ao refletir uma
gradacdo menos interventiva e mais consensadaanteacdes estatais possiveis, além de

mostrar-se mais atraente a adesao por parte ddades.

E possivel e desejavel, portanto, tornar a regalagnsivel aos movimentos e
respostas dos entes regulados, seguindo procedsngintplificadores que os reguladores
estatais e as empresas e entidades setoriais pesgan@gar na tentativa de criar uma redes

integradas de regulagéo.
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5. PASSADO E FUTURO DA LEI DE INFORMATICA — contrib uicdo das novas
Teorias Regulatorias na conciliagdo entre a visdadEstado e a perspectiva do mercado

Este capitulo tem o objetivo de analisar algunsa@as principais da pesquisa e
oferecer ao debate aspectos que permitam, cormbas@mparagdo com os parametros das
novas teorias regulatorias, aprofundar a reflexateeecer sugestdes para a conducgéo das
questbes empiricas examinadas. Trata-se de acalap os méritos, as limitacdes e as
propostas de aprimoramento da Lei de Informatieagiitos nas bases tedrica e empirica da
pesquisa, podem relacionar-se e contribuir pargronaramento da politica publica de
apoio a PD&I na area de TICs, além de apontar noaognhos para intensificar o didlogo

entre reguladores e regulados.

Para tanto, vai-se explorar a correlacdo entrdemsemtos caracteristicos das novas
teorias regulatérias e sua potencial aplicacaeakdade pratica dos incentivos fiscais para
o setor, buscando-se identificar, quando possigrtle incidem seus aspectos mais
relevantes e onde se refletem ou deveriam re8letirAo fazer uma varredura dos aspectos
mais importantes dessas teorias tenta-se disgennios de confluéncia e de prospeccao

com a realidade do setor de TICs.

Outro foco sera direcionado ao enderecamento deasmconcreto e paradigmético,
a ser enfretado pelo regulador e pelo setor reguathl seja a auséncia da analise por parte
do governo, ao longo de anos, dos relatorios deswidas atividades de P&D apresentados
pela empresas e, em consequéncia, a questao das.glodespeito dos amplos resultados
positivos decorrentes da aplicacdo dessa polaE&DAs que permanecem sem exame € 0
montante acumulado de glosas que advém da retotkeada analise acabam por conformar
um legado negativo da politica de informatica quelegpiam permitir solu¢cées mais
construtivas, que ndo a mera incidéncia das sarprégsstas em leiversusa proposta de

reinvestimento, que configura uma resposta do setme como superar esse passivo.

Essa situacdo em andamento, logo, ainda inconckys@senta o aspecto prescritivo
da tese, ou seja a tentativa de avaliar a validadaplicacdo de solucdes apontadas pelas
novas teorias regulatorias, que propiciem o reatimnto da atuacdo do Estado e da
industria em resposta a solucao do problema refidatoncreto.

Sem pretender exaurir a analise da correspondéntia elementos das teorias e a

realidade fatica sobre a qual incidem, toma-se cpordo de partida desse cotejo alguns
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elementos da Nova Teoria Geral da Regulacdo pragmst Robert BritHorwitz, que ao
fazer a critica da teoria gaublic choice conclui que a regulacdo deve atender o interesse
publico como instrumento para promocdo do bem ,egtando em relevo o contexto
histérico em que se processa a regulacdo, o confimtforcas e pressdes — econémicas,

politicas, juridicas e tecnolégicas — que, em dadmento, se exerceu.

De acordo com essa visao, para entender a reguag@cessario distinguir aspectos
referentes a génese histérica daqueles atinerdpsracionalidade real, para voltar a reuni-
los em momento subsequente da andlise. E necessarnanar o funcionamento do ente
regulador, com base nos complexos comportamentganiaacionais e nas restricoes
institucionais enfrentadas. A dinamica da operag@ulatéria pode mudar ao longo do
tempo, conforme ressalta o autor. Isso resultaratesformac6es dentro e fora do 6rgéo
regulador, alteracbes das relagdes no ambito dergove nas interfaces deste com a

industria e o setor regulado.

Como se viu, a metodologia de analise de Horwitemmeenda, ainda, o agrupamento
de pontos fortes, identificados a luz dos critédesorigem histérica e real funcionamento
dos érgaos reguladores, bem como a identificacdgdntos fracos assim classificados sob
0S mesmos critérios de génese historica e operditlade real. Embora ndo se va aplicar
diretamente essa metodologia, ela incide e perramiazerta medida, o0 exame dos aspectos
das novas teorias regulatérias que inspiram estgupa em face da realidade empirica da
politica de informética no Brasil, diagnosticadd@awo deste trabalho.

Os principais entraves e as respectivas criticastifttados sado separados em dois
grupos princiais, sobre os quais verifica-se acapllidade das novas teorias regulatérias: as
principais ineficiéncias na gestdao dos incentiviseals; e as principais ineficiéncias

conjunturais associadas a aplicagédo dos incerfisaes.

5.1 Principais ineficiéncias na gestao dos incentis fiscais

a) Demora excessiva, com descumprimento de prazos, paconcessdo dos

beneficios e analise dos RDAs

No trabalhos de fiscalizacdo do TCU uma das prasigleficiéncias identificada

guanto a politica publica orientada pela Lei deormfatica diz respeito a lentiddo no
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processamento das informacdes, inclusive com dgsomento de prazos previstos na
legislacao, tanto para concessao dos beneficicadjjuanto para analise dos RDAs sobre
as atividades de P&D das empresas. A demora tersacauncipal na deficiéncia da

estrutura administrativa, vez que poucos servidpéddicos Sdo responsaveis por examinar

grande e complexo volume de informacdes.

A Abinee registrou que a ineficiéncia da implemeétada Lei de Informatica deriva
de fatores como morosidade na andlise e aprovagrektorios anuais de P&D, que chega
a levar mais de cinco anos, além dos longos intesvpara publicacdo de portarias
interministeriais de concessédo de incentivos defos e demora para publicacdo das

portarias de definicdo do PPB.

Representantes do setor privado afirmaram que lggma da morosidade limita o
aproveitamento dos beneficios, prejudicando a p&ualindustrial nacional e o atendimento
do mercado interno. Por conseguinte, existe maiggcd por produtos importados,
aumentando o custo para o consumidor. Também @ecatesse quadro o desestimulo a
inovacdo no Brasil e 0 atraso tecnoldgico — as radpazdes de existir da politica de

informética.

Para o TCU, é necessario proceder-se a uma raei@agéd do aparato burocratico
relacionado a Lei de Informética, com vistas a mefiwiéncia administrativa nos processos
de concessao dos incentivos de modo compativelacdmamica da industria. O processo
de andlise dos RDAs requer avaliagdo qualitatisea entificar as vertentes positivas no
retorno dos beneficios, fornecendo diretriz segara a conducéo das politicas publicas no
setor. Para tanto, a Corte sugeriu medidas comiogéa de relatérios simplificados, de
criterios formais para andlise dos relatérios paonostragem, automatizacdo dos
procedimentos e exame qualitativo dos resultadestidades de P&D.

b) Auséncia de suporte tecnologico adequado para gestdda Lei de

Informatica

Outro problema identificado diz respeito a ausédeiauporte tecnolégico adequado
para gestdo da Lei de Informatica. O TCU identifiogue o atual sistema eletrénico
(Sigplani) apresenta limitacdes que impedem a gextéquada da politica, como a falta de
visdo gerencial, bancos de dados isolados por eema e inviabilidade de analise

automarizada dos RDAs.
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A Abinee também corrobora esse ponto, ao enfatizatemora excessiva na
implantacdo de sistema automatizado de gestdondestivos, como um dos principais

problemas de gestéo da Lei de Informatica.
c) Auséncia de suporte metodolégico para gestao da Lag Informatica

Questao relevante também é a auséncia de supaxdatdgico para gestdo da Lei
de Informatica. O TCU apontou que os oOrgaos adimatigos — SEPIN e SDP — néo
dispdem de instrumentos metodoldgicos capazes zienadizar o gerenciamento dos
beneficios. Além disso, ndo estao claramente diefinos objetivos, resultados, indicadores

de desempenho relevantes ou desenvolvimento dasedepavaliacdo e monitoramento.

d) Auséncias de planejamento, métodos de acompanhamem verificacdo de

resultados da Lei de Informéatica

Disfuncdo expressiva constatada pelo TCU remeteusénaia de “desenho
estruturado da politica publica”, particularmentngiderando falta de planejamento, de

métodos de acompanhamento e de verificacdo adedeaéeaultados.

A Corte de Contas vislumbrou falhas no processawddiacdoex-postda Lei de
Informatica, pela auséncia de processo definida pavisdo do ciclo da politica publica,
com risco de que ineficiéncias sejam prorrogadasjsstificativas técnicas ou econémicas

em relacdo a beneficios para a sociedade.
e) Falha na gestéo intrassetorial das politicas relamnadas a TICs

O TCU afirmou existir falha na gestéo intrassetatas politicas publicas voltadas
para TICs, porguanto ndo existem politicas corietacias para um mesmo setor ou acdes
governamentais coordenadas, denotando risco ddic@pede ineficiéncias em outras
iniciativas e sobreposicao de esfor¢os e recurdokicps. A Corte de Contas registrou ainda
a necessidade de cooperacdo automatizada entrenis$ékios, para assegurar celeridade e
confiabilidade na gestdo da Lei de Informaticardddlho de auditoria operacional da Corte
ressaltou a importancia de implementar mecanisraa;8o governamental compartilhada,
também para que o0s méritos possam ser aproveitamosscopo de politicas publicas

correlatas.
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f) Falha na interacdo entre o setor publico e o set@rivado na implementacao

das politicas relacionadas a TICs

A Abinee defende que o setor privado e o governemedesenvolver em conjunto
uma “agenda de inovacao tecnologica”, realizandades prospectivos sobre as novas
tecnologias do segmento eletrénico, com vistas eserd/olvimento de projetos de bens
finais, componentes (fabricacdo, concepcdo, montagebalagem e testes)seftware

para o adensamento da industria eletrénica no pais.

A entidade setorial alertou que a definicdo do ppee ser produzido com qualidade
e precos competitivos requer dialogo entre o gefitico e o setor privado, de modo a
estruturar melhor o ecossistema de competitividadénovacdo nesse segmento da
economia. Para o aprimoramento da Lei de Informatisse dialogo deve ter foco na
elaboracdo de estudo prospectivmafilmayp, a ser continuamente atualizado, sobre
tecnologias futuras no setor eletrbnico, para gejans incorporados a lista de bens

incentivados aqueles que serdo utilizados em nbessnvolvimentos.

5.1.1 Correlagbes entre as ineficiéncias na gestdlos incentivos fiscais e as novas

teorias regulatérias

a) Relacdo com a regulagéo de interesse publico (Stave. Croley)

Fundamentos da teoria Com sua visédo alternativa do Estado Regulad@edua

no processo administrativa, regulacédo de interesse publico propugna meias par
alcancar resultados regulatérios que promovamerasse publico, com énfase em
certos pressupostos, como a explicitar a intengdagir do regulador, esclarecer
suas motivacdes, abrir oportunidade para receboméatcontribuicbes sobre sua
atuacdo e adotar processo decisorio racional eafmedtado. Essa abordagem
regulatoria evidencia as deficiéncias da teoriapdhlic choice e se contapde a
regulacédo de grupo de interesse. Leva em conséteragrocesso real pelo qual
cada ente administrativo exerce a regulacdo, al&szcomplexidades processuais
inerentes, permitindo emergirem constatacdes sabrdificuldade dos Orgaos

reguladores, 0 que pode gerar avaliagcbes menosedess por parte da sociedade.
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Aplicabilidade da teoria: A abordagem propugnada pela regulacdo de interess
publico favoreceria a consideracao franca e gerdasaeais causas das dificuldades
identificadas tanto pelo 6rgdo de controle, quario estudos académicos e pela
propria industria no historico da execucgdo da leeirdormatica. O desenvolvimento
de uma agenda de inovacdo tecnoldgica e estudospgmtovos podem ser
instrumentalizados mediante iniciativa estatal, canilizacdo pelos entes
administrativos dos pressupostos de esclarecimé&modamentacdo, motivagdo de
agir da sua atuacao, na busca de solu¢des conaenkadas iniciativas propiciariam
maior abertura para a consideracado das contribaiigdesetor privado, promovendo

interacdo entre Estado e mercado para promocauetesse publico.
b) Relagdo com a Teoria da Modernizacao Reflexiv8éck e Giddens)

Fundamentos da teoria A Modernizacdo Reflexiva valoriza a agdo politica
praticada por um sujeito ativo em face do esgotémnéas instituicbes construidas
no modelo da sociedade industrial e a necessdlexivéddade que deve orientar essa
interface. E necessario redimensionar as instiésicdtuais incapazes que sdo de
alcancar os objetivos almejados. E preciso exem@itasca pela construcdo de novos
espacos, formas e féruns, de novos estilos e esisitdentro e fora do sistema
politico. Na sociedade reflexiva as instancias dgoniacdo e mediacdo devem
experimentar procedimentos novos, estruturas dedamde decisdo, sobreposicoes
de competéncia e incompeténcia e jurisdicbes nfastipTodos os segmentos da
sociedade — autoridades, empresas, sindicatosresegpantes politicos — devem
estar preparados e serem capazes de assumir coisgpemOs espacos de
negociagcdo ndo sao apenas instrumentos de prodag@mnsenso, inclusive quanto
aos conflitos e incertezas inerentes a inovacaoolégica. Esses espacos devem
estimular o didlogo e a atuacao direcionada parasaa de solu¢gdes mutuamente
aceitas, podendo praticar e mediar ambivaléncias,fodma a aperfeicoar os
requisitos e condi¢gBes para a legitima acdo palitia sociedade do risco a politica
ultrapassa os limites do Estado alcancando outiasenddes anteriormente
consideradas apoliticas, que passam a conformabgolética. Os especialistas e
cientistas ndo estdo mais em condi¢cdes de apomisas e probabilidades desses
riscos e 0s gestores tampouco estdo aptos a mamimizcontrolar as consequéncias
negativas. O vazio politico e institucional deixguba incapacidade de resposta, sdo
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preenchidos por movimentos que agem baseados ndat®naos riscos. Os
movimentos e grupos sociais tornam-se a nova fatendazer politica, ndo mais

fundamentada apenas na luta de classe e na disdiobda renda.

Aplicabilidade da teoria: As falhas estruturante na gestdo intrassetorial e na
interacdo intersetorial das politicas publicas adds para TICs, decorre em boa
medida da auséncia, ao longo do tempo, de compsordiss atores no processo de
tomada de decisdo e no acompanhamento dessasgsolfissa quadro emerge da
auséncia de espacos de mediacdo e negociacdoaska igexisténcia de didlogo e
auséncia de efetiva de atuacéo voltada para s@ugdéuamente consensuais, que
permitam mitigar o risco inerente ao processo deciEm linha com a teoria da
modernizacao reflexiva, na busca da superacéasdo, & participacdo de segmentos
interessados no processo decisorio ndo deve seo medosso de decisao
préviamente tomada, tampouco pode surgir em negiEsaa portas fechadas entre
especialistas e tomadores de decisdo. Deve, ssufaede dialogo aberto entre os
variados agentes, da aberta e genuina negocia¢@ cmnatores, de modo que as
instituicbes evoluam estruturalmente, afastando apélios e delegando poder.
Muito favoreceria a solugcédo dos entraves identifisana implementacdo da Lei de
Informatica se a decisdo autocratica e impositivgaEs$tado desse lugar, como
sustentado pela teoria da modernizacéo reflexovédEatado de negociagao” em que
a capacidade de interagir € mais importante quederphierarquico, autocratico e

unilateral de agir.

c) Relacdo com a Teoria Social da Regulacéo e o @ de simplificacdo do

governo (Cass Sunstein)

Fundamentos da teoria O projeto de simplificagdo de Sunstein abarca &i&os
principais. Introduzir na atuacdo do governo aealide custo e beneficio, encorajar
as pessoas que fazem as normas a reduzir a codgulexe atender a necessidade
dos destinatarios quanto a compreensao de seuldongeconferir aos destinatarios
a possibilidade de opinar sobre as normas mesnsuaralaboracédo. Nessa linha, os
principais objetivos do poder publico devem seespr informacdes claras aos
cidadaos; atender adequadamente as necessidagegpuacdo; e assegurar que,
quando as pessoas tiverem que tratar com o govesiabelecer didalogo), nédo
encontrem dificuldades intransponiveis. Um govemais simples favorece a
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prestacdo de servicos de maneira simplificada ssa@d, promove a compreensao

de suas acoes por parte do cidadao, facilita aan&mada de decisdes e fortalece
sua liberdade de escolha. As decisdes dos regekddio podem ser baseadas em
intuicdes, dogmas, voluntarismos ou pressdes deogrde interesse, mas em fatos,
provas e na experiéncia. Um sistema funcional ceefie de audiéncias e consultas
publicas e a maior transparéncia do poder pub&iccessenciais para bons resultados

de regulacdo, para a sociedade e para o bem dagpgdperno.

Aplicabilidade da teoria: As ineficiéncias na gestéao intrassetorial e sdtarial das
politicas publicas relacionadas a TICs denotanita fie aderéncia aos pressupostos
do projeto de simplificacdo de governo recomendamioSunstein. Como visto, a
modernizacdo reflexiva tem como pressuposto a silegle de didlogo entre
sociedade e governo, ao passo que o projeto dergosenplificado parte da ideia
de que o poder publico deve atuar de forma clacanepreensivel para estimular
uma auténtica e legitima interacdo com a sociedaai®o resultado, o dialogo entre
segmentos da sociedade e governo, entre setoges/dmo, entre publico e privado,
entre regulador e regulado, deve ser intenso dntamtbem como promovido de
maneira mais direta, efetiva e eficiente posspeimitindo controle de incertezas e

riscos, inclusive aqueles resultantes dos avarieasifecos e tecnolégicos.

d) Relacdo com atuacao estatal na economia sob acatdo Estado Regulador

(Sundfeld, Floriano, Aranha, Aragdo, Marcal Justen)

Fundamentos da teoria Mesmo sob a Otica estrita e mais tradicional dedo
Regulador, é possivel constatar disfuncionalida@esnplementacdo da politica de
apoio ao setor de TICs a merecer atencdo. A espdgto cabe perquirir sobre o
gue Stiglitz chamou de falhas, ndo do mercado, doasroprio governo ao regular
excessivamente, ao abster-se de regular ou ao texed®l maneira ineficiente a
regulacdo. Compete aos agentes econdémicos tardo etu conformidade com os
parametros estipulados pelo Estado, quanto acatdormalidades no intuito de
comprovar a probidade de sua agao. Por um ladstad& requer que a iniciativa
privada seja transparente em respeito aos contiolescraricos estatais e a
sociedade. Por outro lado, o modelo regulatoriorgdee competéncias normativas
e administrativas no ambito estatal deve contempiumentos institucionalizados
para controle do desempenho dessas funcoes, [Estado pode formular escolhas
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equivocadas e manejar de modo inadequado seusepaegulatérios. Ao abordar a
possibilidade de producédo irracional ou desorgaaizda regulacdo advertem os
seguidores da noc¢édo de Estado Regulador contr@essx de regulacdo por vezes
provocada pela auséncia de coordenacao entreeasrdés instancias regulatérias, o
gue pode tornar as providéncias complexas, incampreeis, contraditorias e até
inexequiveis. Alguns autores retomam as criticas&@o estatocéntrica da regulacao,
admitindo que outras forgas sociais dotadas denamtia — publicas, semi-publicas
ou privadas — passem também a atuar na esferar@gal E o chamado pluralismo
regulatorio, que abre espaco para atuacdo de desidaletivas dotadas de efetiva

autonomia, entre as quais 0os ordenamentos setoriais

Aplicabilidade da teoria: as teorias regulatorias prevalecentes no Brasih
majoritariamente o foco centrado na concepcao destado Regulador, partindo de
preceitos de formalismo e controle burocratico. Gomstatou a Corte de Contas, tal
controle apresentou sérias disfuncionalidades #ci@ecias ao longo do tempo,
colocando em risco a prépria eficacia dessas gaditpublicas. Também o problema
da lacuna na coordenacdo entre instancias regalBtgé era identificado como
causa de tomadas de decisdo complexas e contiaslitGéssa auséncia de
coordenacdo, conforme apontado na base empirica pesente trabalho
relativamente a gestao intrassetorial das polipéddicas para TICs, esta associada a
guestdes como falta de planejamento e de politmasicas correlacionadas,
inexisténcia de acdes governamentais coordenadampartilhadas e auséncia de
cooperacao entre oOrgaos administrativos. Nesseidesend Estado Regulador
contemporaneo requer a institucionalizacdo de nwoas de articulagédo e dialogo
— conforme preconizado pela Abinee —, de modo aigiemaior interagdo entre os
diferentes atores do fendbmeno regulatorio, a fimedgtimar a atuacdo do Orgao
regulador e propiciar uma regulacdo mais qualicatbgitima, equiibrada e

consonante a realidade do mercado.
e) Relagédo com a Teoria da Regulagdo Responsiva §gg@hwaite)

Fundamentos da teoria regulacdo responsiva identifica-se com a
discricionariedade conferida ao Estado para modilaratuacdo de acordo com a
resposta mais ou menos interventiva para a coilll@adoonduta indesejavel no caso
concreto. A ideia central da regulacdo responsigade que o governo deve ser
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responsivo a conduta daqueles aos quais buscaregutlecidir se uma resposta em
maior ou menor grau intervencionista € necess&bpde-se ao formalismo
regulatério, que determina antecipadamente as stspoabiveis em cada situacéo,
sem considerar as circunstancias concretas. Ar pddi nocdo de regulagao
responsiva, Braithwaite constroi uma piramide ragula, que reflete a gradacéo dos
tipos de reacdo estatal possiveis, desde as mdBossamais interventivas.
Estratégias punitivas situam-se no topo da piramililee mercado e auto-regulacao
estdo na base, enquanto que um conjunto de esimf@grsuasivas e dissuasivas
coloca-se na secc¢do intermediéria. A regulacdmnssga parte da hipotese de que
alguém sujeito a essa modalidade de controle t@ic@ avaliacdo mais positiva de
relacdo com o regulador e se tornard mais adeaenpgocesso de cumprimento da
regulacdo do que outro que ndo experimente a wguleesponsiva. E possivel
tornar a regulacdo sensivel aos movimentos e respas entes regulados,
seguindo procedimentos simplificadores que os &aelgues estatais, empresas,
entidades setoriais e organizacdes ndo-governam@assam empregar na tentativa
de criar redes de regulacdo. Considera ainda or ayue nenhum regulador,
sobretudo os dos paises em desenvolvimento, tammsosce meios suficientes para
aplicar consistentemente as normas. Como os recdesa@plicabilidade limitados
precisam ser concentrados no apice da piramidelatéga, é importante que

terceiros interessados possam envolver-se diretamerprocesso regulatorio.

Aplicabilidade da teoria: No debate das politicas publicas brasileiras e na
abordagem regulatoria do setor das TICs, verifeca-auséncia de referéncias ou de
preocupacao com 0s principios e procedimentos prauos pela regulacéo
responsiva no ambito da busca de solucdes parewessgimpasses que permeiam o
cumprimento e o acompanhamento da Lei de Inform&fcdespeito de interacdes
positivas por ocasido da prorrogacado da Lei derimditica em 2014, pouco foi feito
para correcdo de rumos ou aprimoramentos dos aspeetativos identificados e
sedimentados ao longo do tempo. Verifica-se a iciéacia de um esfoco
regulatorio consciente e direcionado a aberturdiélego com o setor regulado na
busca de solugcdo do legado negativo. Premida pétgdos de controle, a
Administracéo vem, de fato, buscando solucionaassipo de processos acumulados
sem analise e retomar a avaliacdo dos RelatériosoBgtrativos do cumprimento

das obrigacoes. Nao ha, no entanto, movimentomalsede debater os critérios que
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serdo empregados nessa analise ou de dar claremndo g possiveis caminhos
alternativos para o tratamento das glosas quencentz advirdo e penalizardo a
indUstria, que ndo o pagamento ao Tesouro dos egsldecorrentes da divida
tributaria e das obrigacdes de investir em P&D.

5.2 Principal ineficiéncia conjuntural associada aplicacdo dos incentivos fiscais

a) Déficit na balanca comercial e na insercao em ca@ei globais de valor

Estudos académicos, avaliacdes do setor privad@rnos de fiscalizacdo do TCU
apontam o déficit na balanca comercial como um Iproé conjuntural do setor de TICs,
causado principalmente por importagcdes de compesgeptn especial semicondutores. A
falta de escala para a producdo desses insumosisi@ ncapacidade, pelos instrumentos
existentes, de atrair empresas internacionais ty se de formar empresas domésticas

capazes de suprir tal demanda, sao fatores quebzeermh para agravar o quadro.

A obrigagdo de investir em P&D e os requisitos d@BPprevistos na Lei de
Informatica ndo tém sido mecanismos suficientes paternalizar no pais partes mais
relevantes da cadeia produtiva, principalmenteuwsg refere a producédo de componentes.
Os beneficios da Lei de Informatica sédo direciosaaonanufatura de produtos finais que,
na falta de producdo de componentes eletrénicalsagtecida mediante importacdo massiva

de componentes, partes e pecas.

A guestdo do déficit comercial deriva em grande idedla reduzida insercao do
Brasil em cadeias produtivas globais da industteraeletronica. A producdo hoje é
globalizada, distribuida em varios paises e reg@esBrasil esta ainda distante da principal
rede de paises produtores, que criaram as cadelzsyde valor e também dos principais

centros consumidores mundiais.

A complexidade do mundo contemporaneo demandaegragdo competitiva nas
cadeias globais de valor como o caminho mais vigaed a sustentabilidade e para a propria

sobrevivéncia da producéo nacional e do compledstasitnial do setor de TICs.
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5.2.1 Correlacdes entre a ineficiéncia conjunturahssociada a aplicacdo dos incentivos

fiscaise as novas teorias regulatérias

a) Relacéo com Teoria da Modernizacao Reflexiva nasao de Beck e Giddens

Fundamentos da teoria A globalizacdo, como elemento da identidade eapdo
fendmeno regulatério, fundamenta a modernizacdexred de Beck e Giddens, que
procuram definir aspectos da sociedade contempai@héz das transformacdes por
que passa o mundo. O advento da modernidade, protaga pela industrializagéo,
estabeleceu uma nova forma de producdo e distiibuilp bens e, mesmo, de
relacdes entre as pessoas. A modernidade induatrgaicou até sofrer uma nova
inflexdo e alcancgar a condicdo de “modernidade=xefh”, um estado em que o
mundo tem consciéncia de sua prépria condicdo,uab @p instituicbes tornam-se
menos determinantes e a descentralizacéo e indiizdgdo passam a ter papel mais
relevante. A sociedade de risco (associado a touhadcisdo) caracteriza uma fase
no desenvolvimento da sociedade moderna — risa@aisopoliticos, econémicos e
individuais, ensejando inseguranga e gerando ¢tondintre setores em todos os
niveis. Os riscos da sociedade industrial passatonainar o ambiente publico,
tornando as instituicbes produtoras e legitimaddeaameacas que elas proprias sao
incapazes de controlar. A incerteza aberta pelmgvala ciéncia, tecnologia e
producao industrial abre nova dimenséo de riscoss@eito dos quais as instituicdes
da sociedade industrial ndo estdo preparadas patar.t Os governos s&o
confrontados com o paradoxo de que aquilo que jlaneomo beneficio para todos
é percebido danoso por alguns, que lhe oferecemig@m Na sociedade industrial
de risco rompe-se 0 monopdlio da racionalidadei&lzcia e 0s especialistas perdem
a capacidade de orientar, pois elaboraram "racioerak” seus planos considerando
o "bem publico”, sem atentar para a ambivalénciaolgeida. Sob a oOtica
institucional, a reflexividade se projeta na amalda tradicdo, ressaltando a
existéncia de sistemas peritos produtores de conbeto especializado que nao
mais atendem a dindmica contemporanea multifacetagdgoerigos passam a ser
imperceptiveis e supranacionais, atingindo iguatmemgueles que os produzem e
aqueles que deles se beneficiam. A globalizacaaisloss revela a dificuldade que
também o Estado-nacéo tem de prever, organizanteotar o risco num mundo de
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redes globais interativas e de fendmenos hibridoretudo quando ninguém se
responsabiliza pelos resultados. Os instrumentadi&ole social da modernidade

sdo insuficientes para lidar com essa ambivaléngiee desconsidera limites

regionais, nacionais, culturais, politicos e cifaus, servindo de base para a ampla
autocritica da sociedade. Disso resulta a necelssitlaredimensionar as instituicoes
atuais incapazes que sdo de orientar a busca gkts/ob almejados. E necessario
construir de novos espacos, formas e foruns, desnestilos e estruturas, dentro e

fora do sistema politico.

Aplicabilidade da teoria: Para superar obstaculos e ineficiéncias comonaizsée
escala de producdo de insumos no pais, incapacidadeatrair empresas
internacionais ou de fomentar empresas nacionaiscentivos voltados para
manufatura de bens finais, o paradigma da modeteidaflexiva pode servir de
referéncia para a compreensdo das causas e conseguéo fenbmeno. Como a
sociedade industrial de risco equaliza a todos,casstantes transformacdes
contemporaneas exigem adaptacdo ao dinamismojvidaale e abertura para
integracdo mediante consenso. Novas estruturas neai:ipativeis com
modernizacao reflexiva podem ser criadas de motidaa com as ineficiéncias e
ambivaléncias. Novos mecanismos de controle spodém resultar da autocritica
do governo e da sociedade, disso decorrendo o eedionamento das instituicbes
atuais — dentro e fora do sistema politico — quemprvam a solucdo para o0s
impasses e para a construcéo dos objetivos alnsej&doecessario exercitar a busca
pela construcdo de novos espacos, formas e fodenspovos estilos e estruturas,

dentro e fora do sistema politico.

b) Relagdo com atuacdo estatal na economia sob aicat do Estado

Empreendedor (Mariana Mazzucato)

Fundamentos da teoria Em contraponto a no¢céao de que o Estado devavintex

economia apenas para corrigir falhas de mercadeqatlibrar as relagcbes de um
mercado imperfeito, Mazzucato sugere que a modsatridequer a profunda revisdo
do papel tradicional do Estado na economia, de neoftwtalecer os governos na
atuacdo quanto ao planejamento e direcionamenttralasformacdes tecnoldgicas.
Considera que tanto o setor publico quanto o setivado contribuem para a
criacdo, producdo e difusdo das inovagOes, havepds, a necessidade de

244



reequilibrar a compreenséao de como as economigagiente funcionam, de modo
a formular politicas eficazes e eliminar o isolatoeentre o setor pubico e o setor
privado, além de construir meios para que 0s gageenos contribuintes também
possam auferir maiores beneficios do investimentdigp e ndo somente 0s riscos.
O Estado pode atuar como forca catalizadora de mgada usando suas funcdes
reguladoras e sua capacidade de comissionameotoa para formar mercados e

impulsionar o desenvolvimento tecnolégico.

Aplicabilidade da teoria: O equacionamento do problema do déficit na balang
comercial e baixa insercao do pais nas cadeiasigldke valor, sob a 6tica do Estado
Empreendedor, requer a superacdo da reproducdostdeeGipos ideologicos
ultrapassados para a consideracdo de como as eesna@almente funcionam no
mundo contemporaneo. A atuacdo governamental, elatéga, precisa ser
planejada e orientada para o contexto das dinaragcaansformacdes tecnoldgicas e
suas consequéncias econdémicas. A integracao dodeeTdCs brasileiro nas cadeias
globais de valor e nos principais centros de pradugundial demanda a eliminacdo
de préticas de isolamento e passar a atuar — ime/uras nao apenas, por meio da
regulacdo moderna e eficiente — como for¢ca catidizade mudancas. Diante de
processos produtivos globalizados, que se distmbper pais e regides do mundo, €
necessario que o pais se torne mais competitivdigmr de politicas publicas
articuladas que permitam vislumbrar um impacto maissitivo sobre o
desenvolvimento industrial, como incentivos fiscarpuilibrados, financiamentos
adequados, poder de compra do Estado, regulacad@rnaoct eficaz, servicos
tecnologicos, promocdo do empreendedorismo, protegdil e eficiente da
propriedade intelectual, recursos humanos qualifisa etc. Caberia ao Estado
brasileiro, portanto, ter papel ativo na reformétago proprio modelo politico-
regulatorio que conduzia a implantacdo dessas a@ies] reduzindo as incertezas
associadas ndo apenas as atividades de PD&l no detdICs, mas também ao
contexto sdcio-econdémico, politico e juridico meaisplo.

Verifica-se, portanto, que o0s principais pressugstas novas teorias regulatérias
nao estdo contemplados na gestdo da Politica demlafica e sequer se refletem no debate
contemporaneo da regulagéo do setor. Eles oferaoeentanto, caminhos e respostas para
a solucdo de parte das ineficiéncias identificadas diferentes avaliagbes e estudos.
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Algumas de suas caracteristicas, como a valorizagaaés negocial na regulacdo, ganham
evidéncia ao se constatar a exigéncia de maiotuahetto setor publico ao dialogo com o
setor regulado, com vistas, como por exemplo, amapamento da interface institucional e

ao desenvolvimento conjunto de uma agenda estratdgiPD&l para o setor de TICs.

Além disso, consideracOes acerca dos elementoaadgulacdo e do interesse
publico, da simplicidade e eficiéncia da regulagda adocéo de instrumentos de solugéo
consensual na resolugcédo dos conflitos regulatési@s vertentes que muito enriqueceriam a

pratica regulatéria no campo da PD&lI no pais.

Caracteristica comum que permeia as novas tecaiaegllacdo aqui examinadas
diz respeito ao favorecimento do viés negocial ebdsca de solugcdes consensuais de
conflitos, em substituicdo a regulacao hierarquicdateral e autocratica exercida por meio
da mera aplicacdo de sanc¢des, como melhor alteginptira consubstanciar o interesse

publico.

Essa conformacéo dialégica entre o regulador etar segulado da ensejo a um
exemplo concreto que pode se beneficiar de uma postura por parte do regulador — a
proposta de reinvestimento de valores de incenthiszsis glosados, como mecanismo
consensual alternativo de resolucdo do probleneaerte a auséncia da analise tempestiva
por parte do governo dos relatorios descritivos atsdades de P&D decorrentes da

obrigacéao legal.
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6. CONCLUSOES

Colocou-se como hipétese central desta pesquisiaragge o0 processo politico-
regulatorio referente a inovagcéo em TICs no Brawitemplaria os pressupostos das teorias
regulatorias mais avancadas, em particular quamseritos de regulacéo responsiva podem
ou néo ser identificados no setor. Sob o pano ddofulas novas teorias, a formulacéo da
hipétese inicial foi construida, sobretudo, a padé analise de argumentos concretos
aduzidos por estudos académicos que se propusesamliar os resultados da Politica de
Informatica ao longo dos anos, pelas avaliacoexsdeciacdes representativas da Industria e
por avaliacOes refletidas em relatérios de auditda principal 6rgdo de acompanhamento e

controle, o Tribunal de Contas da Uniao.

A pesquisa orientou-se, portanto, de um lado pzkime da realidade empirica
complexa e multifacetada das TICs, e de maneira gaail da propria Ciéncia e Tecnologia
no pais, tomando-se como referéncia principal adeeinformatica, que configura o mais

importante e tradicional mecanismo de fomento &dgao para o setor.

O trabalho ndo pretendeu prescrever de maneirstixawuais medidas devem ser
adotadas pelo Governo para resolugcéo dos numegasgslos e desafios que se apresentam
para o setor das TICs. Isso foi feito com grand#eoimento e lucidez nos diversos estudos
examinados. O que se busca é sugerir como essespoopoderia ser empreendido e
conduzido mediante a ado¢do de boas praticas tégataprescritas pelas novas Teorias da
Regulacéo.

LicOes extraidas da avaliacao da Lei de Informatica

Os estudos académicos e setoriais e as fiscalzaeakzadas pelo TCU revelam que,
apesar dos resultados positivos alcancados, gfaNes estruturais e de gestao colocam em
questao a propria eficacia da Politica de Inforcaatio pais.

A despeito dos enormes ganhos constatados, aeadéligosicionamento emitido pelo
TCU em suas auditorias, bem como as fragilidadesnteecidas pela SEPIN e constatadas
nos estudos académicos e da industria permitentifidan ineficiéncias diversas, que
abarcam desde a gestdo do regime de incentivosacatdos relativos a efetividade da

Politica de Informatica.
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Constata-se, paradoxalmente, que a métrica decor@abil e quantitativo empregada
em muitos desses estudos e relatorios, sobretudavaleacdo do TCU, nao reflete com
justeza os ganhos alcancados, que se procurou slonan na pesquisa. O incentivo deve ser
medido pelo beneficio a sociedade e ndo pela desdincontabil dos investimentos.

O volume de recursos investidos em P&D, por exemghiega a R$ 1.5 bilhdo de
reais por ano; mobiliza de 20 a 30 mil profissisnde nivel superior, que adquirem
competéncias que passam a pertencer ndo apenasssiseema de C&T, mas a sociedade
brasileira. Produtos de ponta sdo aqui fabricadest&o disponiveis no mercado nacional,
gerando emprego na industria para mais de 130rofispionais. Mais de 500 empresas estédo
cadastradas no CATI e numerosos ICTs foram esadidsrem todas as regides do Brasil —
alguns sdo exemplos de exceléncia internacionadpaCESAR em Pernambuco e o CERTI
em Santa Catarina.

Relativamente a producdo de componentes, o débaitercial do setor derivado da
Lei de Informatica, ocorre tanto pela auséncia sm@la para producdo desses insumos no
pais, quanto pela incapacidade de atrair empraetarmacionais do setor ou formar empresas
domésticas capazes de suprir essa demanda, dadespedficidades dos instrumentos
existentes.

Algumas das razdes de o Brasil ndo participar das® etapas de producdo sdo bem
conhecidas: insuficiéncia de mao de obra qualiicdelvido ao baixo nivel educacional e o
fato de que a logica global de producdo reservonaaufatura dos componentes para um
namero reduzido de paises, sobretudo as matrizesagsleempresas. As empresas que
produzem hoje no Brasil sdo majoritariamente madiionais, que aqui desenvolvem sua
producdo com base nas regras que o Brasil cri@ugteai-las e estimula-las.

Viu-se que a Lei de Informatica buscou cumprir gapel tanto no financiamento de
longo prazo a inovagdo numa &rea altamente estatggra o pais, o setor de TICs, quanto
no equilibrio das regras de desenvolvimento re@jipaga o setor, adequando a situacao
produtiva brasileira a existéncia de trés regimesitérios distintos — a producao incentivada
da ZFM, aquela vigente nas demais regifes e amdrbportado.

Rebate-se a critica de que a arrecadacao tribygédderia ser mais bem aplicada em
prol do interesse publico, com a constatacdo deaguenuncia contabilizada pela Lei de
Informatica € em grande parte iluséria, pois sehw@o/esse o incentivo a producao migraria
massivamente para a Zona Franca de Manaus ouasendida pela importacdo agravando

ainda mais déficit comercial, a desindustrializag@odesemprego do setor.
248



O trabalho procurou apresentar elementos que déraonsque éxitos foram
alcancados, ainda que parcialmente. Questdes apeaacde gestdo se destacam entre as
causas das ineficiéncias verificadas. Sanea-lagrezsforcos e meios adequados, inclusive
humanos e orgamentarios.

E crucial que em sua continuidade pela proximadiéealei de Informatica alcance
maior efetividade também por parte das empresasugutuem os beneficios fiscais, de
modo a apresentar melhor desempenho na aplicagioedoarsos em projetos relevantes de
P&D.

Ocorre ainda que, a exemplo de toda politica mixe@mica, o principal problema
da Lei de Informéatica € de que é preciso haveliay&@d permanente e o Estado Brasileiro ndo
se aparelhou para dialogar com a industria. E ramhente reduzido o nimero de gestores
publicos, além de insuficientes e defasados osumgintos de controle e operacionalizagédo

dessa politica, o que contribui para compromeigs sesultados.

Proposicao da tese - qual a contribuicéo cientificaferecida?

A principal contribuicdo cientifica oferecida pe&se consiste na andlise de como a
aplicacdo das novas teorias regulatérias ao anebidas Tecnologias da Informacéo e
Comunicag¢fes no Brasil, pode amparar o debateat@gial setorial e apoiar a construcdo de
solucdes para os problemas especificos que foramtifidados na base empirica, tendo como
pano de fundo o aprimoramento da relacédo entrel&&tanercado no desenho e execucédo de

politicas industriais e tecnologicas.

A correlagdo entre elementos caracteristicos damsnteorias regulatorias e sua
potencial aplicacdo na realidade pratica dos ingentfiscais permite discernir pontos de
didlogo das teorias com a realidade do setor des,TEdmparando-a — favoravel e

desfavoravelmente — com parametros e melhoresasatcomendadas.

Enfase recai sobre a regulacdo responsiva, quendiefa maior interacdo e
participacdo dos setores regulados e outros atotesessados por meio de redes de
regulacdo, além do uso de mecanismos alternatave®lncédo de impasses e conflitos, para

além da incidéncia sancionatoria da regulacaoditil.
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Conclui-se pela validade da aplicacdo de solucpestadas pelas novas teorias
regulatorias, que permitiriam o realinhamento eaglemizacdo da atuacao estatal em face

da industria no enderecamento de problemas regolsitbncretos e candentes.

Algumas sugestdes de caminhos futuros

Entre os caminhos para a resolucéo desses desafidsce do futuro da legislacéo e da
prépria sobrevivéncia da Politica de Informaticagesem-se algumas medidas amparadas nas
novas teorias regulatorias. Entre eles estéo:

» adocéo de préaticas mais dindmicas e eficientes;

» criacdo ou fortalecimento das instancia de deh#téqo-privado;

» desenvolvimento de uma agenda consensual pararpeet

* proposta de celebracdo de acordo que permita vestimento dos valores glosados de
maneira de maneira mutuamente acordada e compddilluniversidades, institutos

publicos e privados, fundos privados de investimeatcomo apoio a incubadoras e

startups setoriais inovativasyventure fungd angel investors etc. — e em projetos

cooperativos de carater estratégico.

Com efeitos, instrumentos de solugdo acordada s@ugiio dos conflitos regulatérios
caracteristicos da regulacéo responsiva, comodas de regulacdo e a aplicacdo da piramide
regulatéria, por serem mais eficientes, sdo recdawns em contraposicdo a regulagéo
unilateral e autocratica exercida por meio da naglicacdo de sancdes tipicas do Estado
Regulador. Essa € a melhor alternativa para supefarvisibilidade” e consubstanciar o

interesse publico no debate regulatério no setdri@s no Brasil.

Sugestdo também recorrente em varios dos estudosireados, e endossados pela
tese, diz respeito a oportunidade de desenvolvimel® uma agenda estratégica de
investimentos em TICs que teria a virtude de caierde maneira mutuamente acordada, as
etapas de planejamento, aplicacdo, acompanhamdisttakzacdo dos investimentos. Além
disso, este planejamento também poderia ser actragarde metas e objetivos prioritarios
da politica, tais como:

» diversificacdo do portfélio de produtos incentivagdo
* insercdo de novos elementos da cadeia produtiva;

e desenvolvimento de produtos inovadores para o mencaindial; e
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* medidas para estimulo ao incremento das exportagdlesns e servi¢os de TICs.

Temas estratégicos deveriam ser propostos peldadegue os agentes regulados
deveriam ter a possibilidade de submeter projetaperativos alinhados a essas diretrizes.
Além disso, o gestor publico faria o efetivo e lag@companhamento da execucdo desses
projetos com foco em resultados.

Viu-se ainda que, para uma avaliagdo consistenteedde Informatica, é imperativo
examinar as condi¢des histéricas de sua génesgetdtia operacional. Mas ndo se pode
prescindir de também levar em consideracdo as @beslique se colocam hoje para a
implementacé&o futura, em vista de sua prorrogacao.

Ha, enfim, um legado do passado deve ser supemdaazoabilidade e seguranca.
Quanto ao futuro, € necessario definir com maisezka e previsibilidade os critérios e as
diretrizes para os investimentos, com realizacéavdiacdes e acompanhamento tempestivos
por parte do governo, e interacdo institucionabzadrequente entre o governo, empresas e
institutos de P&D.

Essas sdo as bases oferecidas pela Lei de Infoendtie continua a abrir espaco a
novas iniciativas de apoio a inovacao. Evidéncsaaleé o fato de que recentemente a empresa
Samsung, por meio de um acordo de cooperacdo ¢eprml firmado entre o Governo
Brasileiro e o0 Governo Sul-Coreano em abril de 2@bfeve, pela primeira vez na trajetéria
desse instrumento legal, a autorizacéo prévia dd I@ara aplicacdo da Lei de Informatica
no financiamento do Programa de Promocao da EcenGmativa de apoio a incubadoras e
startups

Esse programa desenvolvido em conjunto pela empee#ssociacdo Nacional de
Entidades Promotoras de Empreendimentos Inovad @B ROTEC e o Center of Creative
Economy and Innovation - CCEIl Daegu da Coréia dalBpde de orcamento total de US$ 5
milhdes, a serem executados em cinco anos (2018L)%26 permitira financiar 50 novos
empreendimentos de base tecnoldgica em TICs, atégedhr empregos diretos e indiretos
qualificados, aperfeicoamento de solu¢des tecnmddgi bem como aapacitacdo de

instituicdes de suporte a inovacao e ao empreendatnem todas as regides do pais.

A Lei de Informatica, portanto, vem permitindo amdo de duas décadas e meia o
financiamento de longo prazo a inovacao e ao desémento cientifico e tecnolégico numa
area altamente estratégica, o setor de TICs. Esbalho procurou apresentar fatos a
demonstrar, entretanto, que desde sua criacdo itss &lcancados foram parciais. Seu

potencial nunca foi alcancado plenamente. Quesidescionais de gestdo se destacam entre
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as causas das ineficiéncias verificadas e sanegetpger os devidos esforcos e meios

adequados, inclusive humanos e orcamentarios.

Os principais problemas conjunturais observadosegome de incentivos da Lei de
Informética podem ser resumidos dimitada insercao internacional das firmas brasiki
reduzida agregacao de valor no Brabdjxa densidade dos investimentos realizados em
P&D. Em boa medida, essas questbes poderiam selvides por meio de maior
coordenacado da Politica de Informatica por parte @gaos governamentais, na propria
gestdo intrassetorial das politicas publicas reteddas as TICs. Outras ineficiéncias
identificadas no processo de concessdo dos bergefitdbmo as relativas ao processo de
analise dos RDAs, no suporte tecnolégico da gedtidei de Informatica, no suporte
metodoldgico para a gestdo da politica; no procelesenonitoramento e avaliacdo dos
dispositivos do P&D e do PPB.

Vale revisitar a licdo de Marcal Justen Filho aordhr a possibilidade de producao
irracional ou desorganizada da regulacédo, advertowhtra 0 excesso de regulacdo por
vezes provocada pela auséncia de coordenacaoasnditerentes instancias regulatorias, o
que pode tornar as providéncias complexas, incanpieeis, contraditérias e até
inexequiveis. Recorda o0 autor que se passou ar alad¢usto regulatdrio para indicar o
efeito do cumprimento de posturas governamentaifamuezes desnecessarias ou inateis
na composicdo de despesas assumidas pelos engwesara colocar seus produtos no

mercado.

Vale ainda recordar o que Stiglitz ponderou sobeterthinadas anomalias que
impactam a atividade econémica e que podem serna@uses atraves de “lentes
regulatorias”, quais sejam as falhas, ndo do mercawlas do governo ao regular

excessivamente, ao abster-se de regular ou aotakeéeumaneira ineficiente a regulagéo

Verifica-se que as falhas relacionadas ao cumptionempestivo de procedimentos
basicos, falta de suporte tecnolégico minimamedegj@ado, assim como as auséncias de
planejamento, métodos de acompanhamento e veéiicde resultados sobre a Lei de
Informética, ilustram as ineficiéncias no exercidgeoofuncdo administrativa, que conformam

um agudo custo regulatério.

A implantacdo de novos arranjos operacionais eedtdg, que permitam superar

esse custo regulatorio, justifica-se pelo caratstragégico e central da C&T no
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desenvolvimento socio-econémico do pais, e em edpbas TICs. Assegurar o tratamento
prioritario para atividades de PD&l nesse campoedexigir conscientizacdo do poder
publico — sobretudo de parte dos ministérios inddo¥das inalienaveis responsabilidades

de execugdo, acompanhamento e fiscalizagéo degsiadao.

O modelo de gestdo deve ser objeto de aperfeicdam@ue assegurem maior
eficiéncia e agilidade operacional, com implantad&oestratégia combinada de gestéo,
definicdo clara de estratégias e prioridades, maidase no acompanhamento e avaliacdo
dos resultados obtidos pelas empresas, melhorsesgiegividade do setor empresarial na

gestdo e na tomada de decisao.

Tratam-se de questdes essenciais que denotam asidecke de modernizar as
praticas de gestdo e o proprio arcabouco regutas@tiorial. A conducdo desses problemas
essenciais ocorre muitas vezes sem a devida refledtribuindo para manutencdo do

indesejadstatuo quo

O que se verificou ao longo do trabalho foi queposssupostos das novas teorias
regulatorias ndo estdo contemplados na gestéogitneale incentivos fundados na Lei de
Informética e sequer se refletem no debate daaegaldo setor. Nesse aspecto, o que se
percebe é uma certa “invisibilidade regulatorialusive quanto a necessidade premente do
aprimoramento das praticas da regulacdo. Sao etasfgrecem caminhos e respostas para

solugéo de parte das ineficiéncias diagnosticadas.

Auséncia de discussao sobre os parametros te@#éosgulacdo ou de preocupacédo
com 0s principios e procedimentos propugnados sdesdas permeia o cumprimento e o
acompanhamento da Politica de Informatica, sejeontexto do MCTIC, seja no quadro da
Suframa, embora nesta ja se percebam avancovaeiatite a instauracdo e assiduidade do
dialogo e da articulacdo da Autarquia com a indaigros ICTs na regido da Amazénia

Ocidental, por intermédio de seminarios conjurdosliéncias e consultas publicas.

E notodria a "invisibilidade" da abordagem regul@@u de boas préaticas regulatérias
no ambiente das TICs no Brasil. Verifica-se a img@cia de um esfoco de reflexdo
consciente e direcionado nesse sentido por partéddmainistracdo direta. Os espagos
institucionais de mediacdo e negociacao hoje enetse— como CATI, CAPDA e CAS -
nao parecem ser suficientes para permitir a inderaficaz e assidua com os representantes

do setor privado.
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E inerente a l6gica regulatéria buscar resolverpasblemas de ineficiéncia na
atuacdo do Estado. E as novas teorias da regulay@m se apresentar como diretrizes para
a conducao da boa regulagéo, sobretudo as questdesnadas ao ambiente conjuntural do
setor de tecnologias da informacdo e comunica¢dmsanalise conjuntural sobre a forma
de interacdo entre as boas praticas regulatorsaeoperacionalidade concreta junto ao
setor regulado, mediante reflexdo ativa, racionamlowadora, pode iluminar os caminhos

gue o pais ainda necessita percorrer nesse campo.

O presente trabalho procurou, portanto, focalizaspecto descritivo e de analise
comparativa, considerando a realidade do setoil@g & da aplicacéo da Lei de Informatica
no Brasil e procurando investigar em que medidacass teorias regulatérias se aplicam,
onde incidem seus aspectos mais relevantes e oseleefietem ou deveriam refletir-se. Ao
fazer uma varredura dos aspectos mais importaetesas teorias, identificaram-se poucos
ponto de convergéncia e didlogo com a atual reddidaasileira na regulacdo do setor de
TICs. Revelaram-se, porém, muitas oportunidades|@ma consideracdo dos pressupostos

das novas teorias regulatérias podem contribua paprimoramento da regulagéo.

Um segundo foco centrou-se em um caso concretgyzorelevancia e magnitude,
qual seja a auséncia ou demora na analise, p& gaxoverno, dos relatorios descritivos de
cumprimento das obigacdes em P&D e, em consequéncaumulo de glosas, que
consubstancia um enorme legado negativo da politcanformatica. Para enderecar essa
guestao premente e tangivel, buscou-se proporaomparo em elementos caracteristicos da
moderna regulacdo, o caminho do reinvestimentogiiasa em PD&I, que consiste na
resposta do proprio setor para superacédo do pas3igaso concreto em andamento — logo,
ainda inconcluso — representa o0 aspecto proposi&/@esquisa, ou Seja a proposta para
realinhamento da atuacdo do Estado e da industriaesposta a solugdo do problema

regulatorio concreto.

A proposta de celebracdo de ajuste de condutaspeamnaitir o reinvestimento de
valores de incentivos fiscais que tenham sido glos@ferece-se como solugcéo proveniente
do diadlogo e da interacdo entre os agentes do atebiegulado do setor de TICs, para
resolver a grave ineficiéncia sobre o exame talldegses processos, sanando um passivo ha

muito adiado.
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Algumas outras sugestdes emergem da incidéncimmddsrnas praticas regulatorias
sobre algumas questdes atuais e concretas quenmasgativament essa politica setorial

em decorréncias nas falhas de regulagao.

Sugestao recorrente em varios dos estudos exarsimbziaespeito a oportunidade
de desenvolvimento de uma agenda estratégica dstimentos em TICs que teria a virtude
de orientar, de maneira mutuamente acordada, gmsetde planejamento, aplicacéo,
acompanhamento e fiscalizacdo dos investimentasnAlisso, este planejamento também
poderia ser acompanhado de metas e objetivos tarios da politica, tais como a
diversificacdo do portfélio de produtos, a inserd@&onovos elementos da cadeia produtiva,
o desenvolvimento de produtos inovadores para @adermundial e o aumento do nivel
das exportacbes. Temas estratégicos podem serspweppelo regulador e os agentes
regulados podem submeter projetos alinhados a dssfiszes, tanto cooperativos, quanto
individuais. Além disso, o gestor publico faria companhamento da execucdo desses

projetos com foco em resultados.

Parte dos investimentos em P&D realizados pelasresap beneficiarias de
renuncias fiscais poderia ser realocada de forma efeciente ou seguir uma orientacao
estratégica avaliada e proposta conjuntamente @Gelerno e pela industria do setor,
visando a atender questdes mutuamente relevamesylestituicdo ao atual modelo em que

prepondera unicamente a livre escolha por partemgsesas.

Outra sugestao refere-se a possibilidade de desemhaportfélio de politicas
combinando o tipo de atividade desempenhada coentivos especificos, consonantes com
possiveis solugcdes para as dificuldades mapeadia® ¢ direcionamento da concessao de
parte dos beneficios para a insercdo do pais emiasadlobais, incentivando também a
manufatura de partes de produtos com maior nivekgecializagdo, em lugar de estimular

apenas o bem produzido integralmente em territt@aaonal.

A politica de inovacdo em TICs deveria prever itiges adicionais para projetos
compartilhados e que sigam linhas estratégicasomaisi definidas nessa politica. Tais
projetos colaborativos e compartilhados podem rewn torno de temas estratégicos
diferentes, segmentos e atores — governo, uniaelsg] indlstria e operadoras de
telecomunicacgdes —, criando os alicerces para maygio de consorcios que unam esfor¢os

a fim de promover o desenvolvimento de tecnologsisatégicas para o pais.
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Exemplo desse tipo de iniciativeb& Infrastructure Public Private Partnersh{pG
PPP), que foi estruturada no contexto dos paiséside Européia pela Comissédo Européia
e a industria européia de TICs, também envolversdgovernos, a industria operadoras de
telecomunicacgfes, provedores de servicos, pequemnaéddias empresas e comunidade de
P&D.%3 O objetivo da 5G PPP ¢ a construcdo e fornecimdatsolucdes, arquiteturas,

tecnologias e padrdes para a proxima geracao degtfutura de comunicacoes.

A regulacdo pode ser instrumento para orientar adancas da natureza da acao
publica como indutora do gasto privado em PD&lasgpr meio de parcerias publico-
privadas, de incentivos ou rendncia fiscais magegites, dado o contexto macroecondémico

de cada vez maior restricéo fiscal no Brasil, cénaotendéncia que se avizinha.

Conforme salientou Carlos Américo Pacheco, a dideresondmica da inovagao
nao pode ser ignorada ou subestimada. Muitas \edxsgai-se 0 contexto econdémico em
que o pais se insere, de cambio valorizado, jurass relevados, pesada carga tributaria,
déficits e gargalos em infraestrutura e logistmapcracia excessiva, elevados diferenciais
de produtividade entre PME e grandes empresasupgéo, falta de méao-de-obra
qualificada e baixos indices de escolaridade. Al@roia do analista é centrar o foco tdo
somente nos aspectos contabeis da avaliacdo dedde Informatica. No entanto, ela ndo
esta imune as demais contingéncias e somente extontais amplo evidencia a real

dimensao dos desafios a serem enfrentados e saperad

A despeito dos éxitos do regime de incentivo asdatiles de P&D no setor de TICs,
infelizmente ele parece ndo ser suficiente e re@j@stes importantes para alterar de
maneira substantiva o patamar da inovacdo no Brasge e em outros campos. As razdes
para isso vao desde as desvantagens sistémicadef@am a competitividade das empresas
até a cultura empresarial de um pais que se inaimiu voltado ao mercado interno.

As politicas de apoio a inovacédo em vigor no Bre&il aderentes as recomendacdes
internacionais da OCDE, inclusive no plano instdnal com a consolidagdo do sistema
nacional de inovacao. Especificamente em relacdorstrumentos de incentivos fiscais de
apoio a PD&l, a politica brasileira também se confo ao padrdo OCDE, adotando
medidas semelhantes a diversos paises desenvoleaios a alocacao de recursos na forma

de deducbes e isencdes fiscais incidentes sobtesgesrrentes em P&D. Vale salientar

63 Para mais informac6es sobre o 5GPPP, hities://5g-ppp.eu/
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ainda que, relativamente a origem do capital dgeesas brasileiras, a politica de inovacao
brasileira também se conforma a orientacdo intenat e ao ditame da Constituicdo

Federal, ndo discriminando e tratando de formavetpnte as empresas nacionais e
subsidiarias de outros paises atuantes no Brasil.

No entanto, a questdo relevante a indagar € qoditccas e medidas atenderiam ao
designio de aprimorar o cenario do PD&l no Brapibjs como se viu 0 sistema de

incentivos fiscais tem sido pouco eficaz em altswdostantivamente essa realidade.

Evidentemente, a disponibilidade de fontes de firanento publicas ndo € em si
suficiente para mudar o quadro da inovacao no Brasnaior efetividade da atuacéo estatal
dependera da capacidade de integrar as diverdgéisgsopublicas que tém impactos sobre o
desenvolvimento industrial, com a convergéncia dwirumentos em seus diferentes
campos, abrangendo: incentivos; financiamentosgpdé compra do Estado; regulacao;
servicos tecnolégicos, de promoc¢ao comercial erdprigdade intelectual; capacitacdo de
recursos humanos, etc. A integracdo entre a pliicinovacdo e as demais politicas que
alcancam as esferas académica e industrial do puaisria contribuir para reduzir as

incertezas associadas ao financiamento da inovacgao.

E imperativo que o pais promova o redesenho ddbanca e da atuacdo regulatoria
para conformar uma nova dinadmica, mais compatioel a complexidade e a velocidade
intrinsecas a C&T e a inovacdo, para o atendimei@® demandas socioeconémicas
contemporaneas, reconhecendo a necessidade decawille novos papéis ao Estado e ao

setor privado.

Em um trabalho de natureza eminentemente quadtadieredita-se que o recurso a
instrumentos pluralistas — como consultas e audignblicas — facultem maior acesso dos
entes regulados as instancias deliberativas e dlessdo Estado. Nao se pretende
estabelecer relacbes estritas de causalidade, magsossivel sugerir modelos de
aprimoramento do pluralismo regulatério. Trata-seuth passo preliminar no exame da
aplicabilidade de teorias novas, enriquecedorasizatias e politicamente orientadas em
termos de um conjunto coerente de prescricfesiddsips. Espera-se, ainda, que venha a ser

aprofundado o debate sobre o potencial de impleag@atda regulacéo responsiva.

Cabe, no entanto, a adverténcia de que, por mamiggoras que possam parecer as

teorias regulatérias ora examinadas na elucidagi@atirdes de regulacdo estatal da
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economia, ndo se afasta, contudo, a possibilidadgud, mediante maior aprofundamento
analitico e novas pesquisas empiricas, outrasagepossam ser consideradas, em maior ou
menor medida, oferendo explicagfes plausiveis at diferenciado, em cada situagéo e

de acordo com cada contexto econémico e politico.

Hannah Arendt dizia que os homens ndo tardam ataaesg as descobertas da
ciéncia e aos feitos da técnica. Ao contrario,ceatdua frente (ARENDT, 2005). A questao
€ em que direcdo se deseja usar o conhecimeniodéruientifico e esta questdo ndo pode
ser resolvida apenas por meios tecno-cientificosunta questdo politica de primeira
grandeza e, como tal, ndo deve ser decidida aeEmasentistas, nem exclusivamente por
politicos. Afigura-se oportuno ampliar a particigagfetiva e assidua de outros segmentos
da sociedade abrindo-se um dialogo franco e cdnatrdos reguladores com 0s sujeitos
regulados.
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