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Resumo

O objetivo deste trabalho € analisar as politicas publicas de incentivo ao desenvolvimento do
sistema produtivo e inovativo de software e servigos de Tl brasileiro,implementadas no
periodo de 2003 a 2010. Discute-se como a construgdoinstitucional da politica publica de
apoio se articula com os instrumentos e mecanismos de implementacdo, e estes, por sua vez,
com o desenvolvimento e as necessidades da industria brasileira de software e servicos de TI.
Analisaram-se as principais politicas publicas de apoio brasileiras, a partir da perspectiva de
construcdo institucional de instrumentos e mecanismos legais e de implementagéo de agdes de
incentivo ao setor produtivo.Realizou-se pesquisa aos documentos oficiais, entrevistas com os
policymakers e com as firmas da industria de software, o que permitiuidentificar os pontos
positivos e as limitagdes da politica publica de apoio. Concluiu-se que alguns dos principais
instrumentos de implementacdo das politicas apresentam ag¢bes fundamentalmente
direcionadas a promocdo de investimentos em P&D e custeio de despesas relacionadas ao
esforco inovativo, reduzindo o impacto e a aderéncia da politica sobre as decisdes de
investimentos em atividades inovativas, em funcdo da baixa importancia dessas etapas para a
industria de software e servicos de TI.

Palavras-chave: Politica publica de incentivo; sistema produtivo e inovativo; software e
Servigos.
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1. Introducéo

O sistema produtivo e inovativo de software esta no centro do paradigma
tecnoeconémico baseado em Tecnologias de Informagdo e Comunicagdo (TIC), responsavel
por modificar gradativamente as relagcdes e os padrdes competitivos dos agentes econdmicos
nas ultimas décadas. Neste paradigma, a industria de software € responsavel por armazenar
parte do conhecimento que é passivel de ser codificada, com a finalidade de processar e torna-
ladisponivel ou executavel a qualquer momento. As principais caracteristicas deste segmento
de atividade econdmica se confundem com as proprias caracteristicas da economia do
conhecimento, composta por alto grau de intangibilidade e transversalidade em todo o sistema
produtivo.

A escola neo-schumpeteriana evolucionista tem destacado em inumeros trabalhos
(CASSIOLATO et al.,, 2005; LUNDVALL, 1992; MALERBA, 1992) que 0s avangos
tecnoldgicos advindos da consolidagdo do paradigma das tecnologias de informacdo e de
comunicacéo, a partir do final da década de 70, modificaram significativamente as formas de
relacdo entre os agentes econdmicos, alterando sobretudo as fronteiras e possibilidades
produtivas, transcendendo a empresa individual. Os processos de inovagdo se mostraram
fundamentais para as possibilidades de desenvolvimento, tanto de firmas como de nacGes.
Fundamentalmente, percebe-se que 0s agentes econdmicos estdo inseridos em um ambiente
competitivo amplo, e a capacidade de sobrevivéncia das firmas e nacles esta diretamente
associada a competéncia e habilidade de introduzir inovagoes.

A partir do referencial tedrico proposto, o objetivo principal deste trabalho é analisar
as politicas de incentivo ao desenvolvimento da industria de softwaree servigos de tecnologia
de informacdo (TI) brasileira de 2003 a 2010," a partir da dimensdo normativa, objetivos e
metas, e da dimensdo positiva, com as experiéncias e percepces das empresas que sdo o
objeto da politica de apoio. Sobretudo pretende-se entender a construcdo e a articulacdo
institucional da politica publica de apoio sob a perspectiva do desenvolvimento deste
segmento de atividade. Para atingir o objetivo proposto,esta analise precisa necessariamente
avancar no entendimento do papel das politicas publicas de apoio em relacdo a suas metas,

objetivos e instrumentos disponiveis para sua implementacdo, bem como a percepcdo das

! As principais politicas lancadas neste periodo foram: PICTE (Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio
Exterior); PACTI (Plano de Acdo em Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo 2007-2010); PDP (Politica de
Desenvolvimento Produtivo).
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empresas quanto ao papel da politica publica de apoio vigente para o sistema produto de
software servigos de TI.

Entre as especificidades da politica de apoio ao sistema de softwarepreviamente
identificada, estd o fato de os modelos de instrumentos legais e de implementacdo serem
instituidos para o sistema produtivo de software de maneira abrangente, ndo diferenciando a
segmentacdo produtiva. Assim,0 problema de pesquisa definido estd centrado em entender:
como 0s aspectos normativos, objetivos e metas da politica publica de apoio se articulam com
0S Instrumentos e mecanismos de implementagdo, e estes, por sua vez, com O

desenvolvimento e necessidades da industria brasileira de software e servicos de T1?

Deste modo, uma hipdtese intrinseca ao problema de pesquisa é que o fato de a
politica nacional de desenvolvimento para o segmento de software ser implementada de forma
equanime entre os varios segmentos produtivos existentes no mercado, podendo gerar
distorgOes entre os objetivos e metas tragadas, impactando nos resultados auferidos pela
mesma, uma vez que a dinamica competitiva é diferente em cada segmento de atividade, com
diversidade de produtos e processos. Ademais, a segmentacdo produtiva também influencia
na intensidade tecnolégica demandada para a producdo de servicos e produtos de
software.Considerando também que o Brasil apresenta grande amplitude de mercado, e em
especial grande heterogeneidade entre as empresas e segmentos, 0 estudo assume como
hipotese geral que 0os mecanismos e instrumentos de implementagdo das politicas publicas de
apoio ao sistema produtivo de software e servigos de Tl implementadas nos anos 2003-2010
ndo se articulam adequadamente as metas e aos objetivos propostos, ndo proporcionando
dinamismo competitivo e fortalecimento do esforgo inovativo. Da mesma forma, oS
instrumentos de politica utilizados, atraves de incentivos a realizagdo de P,D&I e estimulos
fiscais, crediticios e concessdo de recursos financeiros ndo-reembolsaveis, sdo mais

adequados para a segmentacdo de software produto.

Ao discutir a construcdo e a articulagdo da politica, existe sempre o risco de
subestimar ou superestimar seu papel no desenvolvimento de acBes estratégicas para a
industria analisada, uma vez que qualquer politica estd sujeita a impactos, reacdes e
comportamentos distintos. Portanto, existem dificuldades de identificar a real articulagéo
institucional de determinada acdo publica e/ou mesmo identificar os resultados inerentes ao

processo. A complexidade deste tipo de andlise é ainda maior devido a existéncia de uma
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coevolugédo entre as politicas publicas de apoio e a propria dindmica produtiva e inovativa,
constituindo essencialmente uma abordagem sistémica.

A importancia de considerar a politica brasileira de software e servigos de TI de
maneira sistémica é reforcada pelo proprio modelo de apoio ao segmento de software
instituido do Brasil durante a Gltima década, em que as ac¢les e 0s recursos disponibilizados
para as firmas de software tém destaque, comparativamente com 0s demais sistemas
produtivos incentivados. O destaque dado pela politica ao sistema produtivo de software pode
ser observado a partir da instituicdo dos instrumentos legais, como por exemplo, a “Lei de
reserva de mercado” instituida nos anos 1980, dado a toda a industria de informatica. Essa lei
passou por duas modificacBes, uma no inicio dos anos 90 e outra mais recente, no ano de
2001. As duas Ultimas versdes da lei contribuem decisivamente para o desenvolvimento da
inddstria brasileira de software.

As diretrizes de politicas lancadas durante a ultima década também consideram que o
sistema produtivo e inovativo de softwarepossui papel estratégico e pervasivo na estrutura
produtiva nacional. A Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE),
langada em 2003, considera a inddstria de software uma das opgOes estratégicas para o
desenvolvimento econdmico nacional. A partir desta indicacdo, 0s instrumentos e
mecanismos de implementacdo vigentes durante todo o periodo, em especial os fundos
setoriais, subvengdo econdmica e o Prosoft, destinaram importantes montantes dos recursos
orgamentarios para o incentivo ao desenvolvimento e esforco inovativo do sistema produtivo
de software.

No mesmo sentido, a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), lancada em 2008,
também considerou o sistema produtivo de tecnologias de informacdo e comunicacdo como
estratégico para o desenvolvimento nacional. Embora o sistema produtivo de software e
servicos de TI estivesse dentro de um conjunto mais amplo de objetivos e prioridades, em
segmentos que envolvem desde a microeletronica e toda a infraestrutura digital, as metas e
objetivos colocados para o software e servicos de Tl destacam a importancia estratégica do
desenvolvimento nacional deste segmento de atividades para o sistema produtivo.

Em resumo, a partir dos elementos destacados, percebe-se que o sistema produtivo de
software e servicos de TI desempenha papel relevante para o desenvolvimento nacional, bem
como a politica publica de apoio considera esse segmento de atividade estratégico e pervasivo
na estrutura produtiva. Assim, a justificativa da escolha deste tema se deve ao amplo esforco
empreendido pelo Estado em fortalecer as firmas e instituicdes que desempenham papel

relevante no desenvolvimento produtivo nacional.
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Considerando os pontos expostos,este trabalho analisa as politicas de incentivoao
sistema produtivo e inovativo de software e servigos de 2003 a 2010, a partir das dimensdes
normativa e positiva, bem como a estilizacdo e percepcOes que as firmas tém sobre as agoes
de politicas empreendidas pelo Estado brasileiro. Esta analise requer entendimento amplo da
estrutura de mercado e da dindmica tecnoldgica, na qual estd inserido esse segmento de

atividades.

1.1 Procedimentos metodol6gicos

Esta secdo tem como objetivo apresentar os principais procedimentos metodologicos
adotados para a realizagdo deste trabalho. Foram aplicadas diferentes fontes para o processo
analitico a ser feito mais adiante. Inicialmente,discutiu-se a literatura referente aos impactos
da politica pablica de apoio e seus desdobramentos no sistema econdmico, com base
fundamentalmente no referencial neo-schumpeteriano de Sistemas Nacionais de Inovagéo
(SNI), enfatizando o processo inovativo em sistemas produtivos diretamente relacionados a
servicos. Na sequéncia, foram utilizados diversos textos de discussdo, documentos e dados
oficiais, dissertacGes e teses que permitiram compreender a Industria Brasileira de Software e
Servigos (IBSS), sua dindmica e padrdo competitivo, bem como seus desdobramentos no
sistema econémico brasileiro. Os documentos e dados oficiais analisados sobre a industria de
software e as politicas de inovacdo aplicadas se concentraram em estudos e informacdes
disponibilizadas pelo MCTI, RAIS/MTE, BNDES, FINEP, ABDI e IBGE. Finalmente, o
trabalho utilizou entrevistas realizadas com pessoas envolvidas na formulagdo das politicas e

acdes destinadas ao sistema produtivo nacional.?

Os procedimentos metodoldgicos utilizados para a discussdo dos aspectos normativos
deram-se através da analise dos objetivos, metas, instrumentos legais e de implementacéo,
apresentados nos principais documentos de politica langadas no &mbito do Governo Federal.
As politicas analisadas foram a Politica Industrial, Tecnologica e de Comeércio Exterior
(PITCE-2003), o Programa de Apoio a Capacitacdo Tecnoldgica da Indastria (PACTI-2007) e

2 As entrevistas com os policymakers foram realizadas pelos pesquisadores vinculados & Redesist (Rede de
Pesquisa em Sistema e Arranjos Produtivos e Inovativos Locais), José Luiz Pinho Gordon e Carlos Bianchi, no
ambito do projeto “Observatorio de Politicas Estratégicas de Producgdo e Inovacdo no Brasil”, como parte do
Acordo de Cooperacdo Académica e Intercdmbio Cientifico celebrado entre a Universidade Federal do Rio de
Janeiro e o Ministério da Ciéncia e Tecnologia e Inovacao.
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a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP-2008). Os instrumentos legais que
possibilitam a aplicacdo dessas politicas sdo asLeis de Informéatica n° 8.248/1991 e n°
10.176/2001, Lei do Softwaren®9.609/98, Lei de Inovacdo n° 10.973/04, e a Lei do Bem n°
11.196/05, bem como o Decreto n® 5.798/06, que regulamentou a Lei de Bem. Os principais
instrumentos de implementacdo sdo o Fundo Setorial de Tecnologia da Informacdo (CT-
INFO), a subvencdo econdmica, ambos ligados a MCT/FINEP, e o programa Prosoft,
executado pelo MDIC/BNDES.

A andlise da dimensdo positiva da politica deu-se através de pesquisa de campo com
questionario semiestruturado aplicado nas firmas da IBSS, que foram selecionadas em dois
grupos®. O primeiro grupo envolveu firmas que receberam alguma forma de incentivo pablico
nos Ultimos anos; o segundo foi composto de firmas que ndo foram objeto de nenhuma
politica publica de apoio. A separacdo das firmas em dois grupos permitiu identificar a
percepcdo das firmas em relacdo a politica aplicada tanto pelas firmas envolvidas diretamente
com as agdes politicas, quanto aquelas que consideram as acfes implementadas insuficientes

ou inadequadas para o desenvolvimento da estratégia competitiva em que estdo envolvidas.

As entrevistas com as empresas foram feitas durante os meses de maio, junho e julho
de 2011, nos municipios de Recife, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Curitiba e Joinville, municipios
esses com expressiva densidade de empresas dedicadas a IBSS. Conforme explicitado acima,
a selecdo da amostra se deu em dois grupos. O objetivo de separar as empresas em dois
grupos foi analisar as diferentes percepgdes das firmas em relacdo as acGes do governo

a IBSS. Foram realizadas 26 entrevistas, com 13 empresas em cada grupo.

2. Politica de incentivo a inovacao: o papel do Estado na promogao do desenvolvimento

produtivo e inovativo

O papel da inovacdo e do conhecimento sempre mereceu destaque especial nos
modelos e andlises desenvolvidos na area da economia da inovacgdo. A escola de pensamento
econdmico neo-schumpeteriana/evolucionista vem oferecendo contribui¢Ges importantes para

0 entendimento da importancia central que ocupam as inovagdes e a aprendizagem interativa.

% Foram entrevistas 26 firmas, nos estados de Santa Catarina, Parana, Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Pernambuco,
sendo que 13 foram objeto de politica e 13 ndo tiveram nenhum contato com as politicas pdblicas de apoio.
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O processo inovativo esta associado a capacidade das empresas de estabelecerem relacdes
interativas com os mais diversos agentes econdmicos e, dentro desse contexto, 0s avangos das
tecnologias de informacdo e comunicagdo desempenham papel preponderante ao permitirem

flexibilizacdo das diferentes etapas do processo produtivo.

Em que pese a importancia dos esfor¢os inovativos, em especial os direcionados para
as tecnologias de informacdo e comunicacdo, as politicas publicas de apoio voltadas para o
mesmo se tornam essenciais para a constru¢do de um sistema nacional de inovagao robusto.O
desafio da politica puablica é ainda maior pelas caracteristicas especiais desse segmento
produtivo, uma vez que as atividades deste sistema séo usualmente integradas com outras
atividades associadas as tecnologias de informacdo, de modo que algumas das principais
firmas do mercado atuam em diversos segmentos produtivos, fornecendo tanto produtos como
servicos. Além disso, 0 modelo de organizagdo empresarial dos principais atores do sistema
produtivo de TICs € bastante heterogéneo, alternando entre diferentes padrdes tecnoldgicos.

A politica publica de apoio, sob a perspectiva evoluciondria, busca estimular a
construcdo de capacitacBes tecnoldgicas e especialmente o desenvolvimento de
empreendimentos inovadores. A fungdo especifica da politica tecnolégica € estimular
processos de aprendizagem a partir do conceito de sistema nacional de inovacao, de tal forma
que a teoria evolucionaria sob a perspectiva politica tem como objetivo central entender os
mecanismos de estimulo e fortalecimento da mudanga técnica e, consequentemente, a

mudangca estrutural do sistema capitalista.

A escolha desta teoria se baseou no fato que, para a teoria classica, a politica publica
de apoio e em especial a politica cientifica e tecnologica, é indcua; portanto, ndo existe
sentido em aplica-la. E ainda, a politica de apoio deve se concentrar somente em atacar as
falhas de mercado que possam existir em determinado sistema produtivo, assim o mercado se

ajusta automaticamente atraveés do mecanismo de pregos.

Com base no referencial tedrico neo-schumpeteriano, que aborda o processo inovativo
como mecanismo de transformacdo econdmica, sé@o analisados os principais elementos
tedricos relacionados ao processo inovativo sob a perspectiva do desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico do sistema produtivo. Esta analise teodrica destaca 0s espagos e oportunidades de
intervencdo publica, considerando os principais desafios com os quais as firmas sao
defrontadas no momento de realizar investimentos em atividades inovativas a partir de um

ambiente competitivo carregado de incertezas.
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2.1. Politica de incentivo a inovacdo na abordagem evolucionaria neo-

schumpeteriana

Ao contrario da teoria de falhas de mercado, a perspectiva neo-schumpeteriana
evolucionéria trata da mudanca técnica e das implicacGes para a politica, e o foco de analise
principal recai sobre as regras de decisdes, 0s processos e a capacidade de aprendizagem, o
comportamento adaptativo, os mecanismos de selecéo e as interagdes entre os agentes. Alguns
autores, entre eles Metcalfe (1995), identificam que as principais questdes politicas desta
teoria séo relacionadas com o contraste entre eficiéncia produtiva e criatividade inovadora.
Sabe-se que a inovacgéo e a criatividade estdo intimamente relacionadas com a incerteza no
sentido keynesianoe com o processo de descoberta segundo o qual as firmas buscam e

selecionam suas decisdes dentre o conjunto de escolhas possiveis.

Na percepcdo da teoria evolucionaria para as implicacdes de politica tecnologica, é
essencial a mudanca légica na visdo de ponto de equilibrio. As questdes tedricas fundamentais
estédo relacionadas com a dinamica inovativa, com visdo bastante diferente da concorréncia
baseada na teoria do equilibrio. Nestes termos, a concorréncia ndo se opde a existéncia de
monopolios, uma vez que a presenca destes € resultado de um esforco competitivo e

especialmente inovativo bem-sucedido.

A mudanga técnica é interpretada a partir de elementos enddgenos ao sistema
econdmico, ocorrendo sem nenhuma relacdo com o estado de equilibrio. A implicagdo para
essa percep¢do € que o elemento competitivo central ndo ocorre através do mecanismo de
precos, mas sobretudoatravés do comportamento inovador das firmas, auferido a partir de
sinergias de todo o sistema econdmico. De acordo com Nelson e Winter (1982), a percepcéao
da competicdo em termos de estado de equilibrio caracterizado por estruturas de mercados
diferentes é uma premissa bésica para o entendimento da mudanga técnica, com consequentes

implicagdes para as proposi¢des da politica tecnoldgica.

As intervengOes de politica no processo produtivo somente podem ser explicadas a
partir de uma teoria que aceite 0 comportamento empreendedor, bem como o processo de
busca e selecdo das firmas. Na perspectiva da teoria de equilibrio, qualquer comportamento
competitivo endogeno, além do mecanismo de preco, € considerado anticompetitivo ou
simplesmente imperfeicdo do mercado. Para a teoria cléssica, a perspectiva evolucionaria
somente é possivel em um mundo ineficiente, pois a teoria evolucionaria abandona a

otimizacdo do comportamento individual e a substitui pelo aprendizado adaptativo, como
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instrumental para a operacionalizagdo do processo inovativo. De acordo com Metcalfe (1995),
essa mudanca de abordagem é direcionada aos aspectos cognitivos da organizacdo das
empresas para explicar por que estas se comportam de forma diferente. O principal objetivo
da politica publica de apoio, na perspectiva evolucionéria, € estimular a construcdo de
capacitacbes tecnologica e, especialmente, o desenvolvimento de empreendimentos

inovadores. P

Para Cimoliet al. (2009), a politica industrial destacada pela abordagem classica de
falhas de mercado, que se baseia em padrfes 6timos, é dificilmente encontrada em economias
de mercado. Segundo o argumento central, desde a origem do capitalismo industrial até o
presente século, todas as instituicdes do sistema econdmico sdo partes complementares nos
processos de aprendizado tecnolégico e de constituicdo da mudanca técnica. 1sso posto, para
Nelson et al. (2006), mesmo quando as condi¢cdes que permitem aos mercados funcionarem
razoavelmente bem sdo cumpridas, em termos de distribuicdo de informacgdes e normas de
interacdo, o papel do mercado deve ser avaliado ndo somente em termos de eficiéncia
alocativa, mas também como ambiente que permite continuamente a experimentacdo de

novos produtos, novas técnicas de producéo e novas formas de organizacéo.

Percebe-se, assim, a principal diferenca entre a teoria classica e a teoria evolucionaria.
Para a primeira, 0 mercado tem a fungéo de alocar eficientemente os recursos, bens e servicos,
enquanto que para a segunda teoria, 0 mercado tem fungdo primordial de sele¢éo e é o espago
de acumulagdo de conhecimentos cientificos e tecnoldgicos, no sentido colocado acima. Para
a escola evolucionéria, a funcdo da politica em termos de mercado é encontrar o ponto ideal
para o funcionamento do mecanismo de selecdo, difuséo e promocéo de conhecimentos — em
outras palavras, a politica publica de apoio deve encontrar o ritmo adequado, especialmente
para selecionar as melhores praticas, que nas palavras de Possas (2004) ndo pode ser nem
muito alto — hiperselegdo, lock in, etc. — nem muito baixo, com auséncia de pressoes
competitivas. O ritmo adequado possibilita o surgimento de novas tecnologias dentro dos
limites dos recursos disponiveis. O autor afirma ainda que é preciso aceitar o fato, inerente as
intervengdes de politica econdmica em geral e de politica inovativa e tecnoldgica em
particular, de que dada a incerteza do ambiente competitivo, a previsibilidade é baixa e,
consequentemente, a possibilidade da existéncia de erros é muito alta.
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3. Sistema produtivo e inovativo de software e servicos de TI: caracteristicas e

especificidades tecnoldgicas e inovativas

As atividades de software ganham importancia para o sistema produtivo e inovativo a
medida que revolucionam a base técnica da estrutura produtiva, assumindo neste processo
diversos papéis, que vao desde ferramenta operacional para ganhos de eficiéncia, qualidade,
flexibilidade e agilidade, até instrumentos estratégicos de crescimento dos negécios, além de
viabilizar novas possibilidades na introducdo de produtos e processos inovadores, uma vez
que o software se desenvolve a partir da criagdo ou da aplicagdo que surgem com o proprio

desenvolvimento tecnoldgico.

Com o advento do paradigma das tecnologias da informagdo e comunicagédo (TICs),
diversos paises passaram a incorporar novas tecnologias de base microeletrbnica em seus
processos produtivos, bem como a direcionar suas estruturas industriais para o0s setores mais
dindmicos deste novo paradigma, como por exemplo, 0s segmentos eletro-eletrénicos. Essas
caracteristicas levaram ao descolamento da estrutura industrial brasileira em termos
tecnoldgicos e a participagdo relativa dos setores relevantes, comparativamente ao resto do

mundo desenvolvido.

Cassiolato (2005) destaca o crescimento da importancia dos ativos intangiveis na
economia do conhecimento. Sob este prisma, as atividades de software podem ser
consideradas as grandes dinamizadoras da chamada economia do conhecimento, uma vez que
faz parte de sua natureza possuir alto grau de intangibilidade, tornando-as altamente
pervasivas no sistema produtivo e inovativo nacional. A partir disso, Lastres e Ferraz (1999)
afirmam que a industria de software é o cerne deste processo na economia do conhecimento,
permitindo a producdo, difusdo e utilizagdo de novos conhecimentos, tanto de caréter

produtivo, quanto de carater cultural e imaterial.

A producdo de software pode ser caracterizada a partir dos seguintes aspectos: a)
demanda por médo de obra altamente qualificada; b) alto custo de design; c) baixo custo de
reproducdo; d) baixo custo de investimento fixo; e €) exige desenvolvimento continuo de
produtos e alta velocidade na introducdo de inovagdes. Portanto, sendo o software um

subsistema produtivo relacionado ao paradigma da microeletrdnica, € um dos trés
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componentes basicos que compdem as Tecnologias da Informacdo e Comunicagdo:
hardware-software-servicos. O software apresenta custo marginal nulo, enquanto que a
qualidade de reproducéo € muito proxima a perfeicdo. Assim, as firmas devem precificar seus

produtos ndo pelo custo de reprodugéo, mas pelo valor auferido pelos consumidores.

As caracteristicas produtivas identificam parcialmente os atributos no sistema
produtivo de software e servicos de Tl j& que, segundo Roselino (2006), a definicdo precisa
do que sdo, assim como do que ndo sdo as atividades de software, é complexa. O carater
pervasivo das atividades de software presente em praticamente todos os segmentos produtivos
torna essa definicdo ainda mais dificil. Em geral, uma definicéo aceita é aquela que considera
o0 software como sendo um “programa de computador”, mas tal definicdo € incompleta, uma

vez que o computador é apenas uma das possiveis destinagdes do software.

O principal atributo dos produtos de software é sua flexibilidade, a qual se refere néo
apenas ao desenvolvimento de sistemas que incorporam tecnologias de informagdo, mas
também ao desenvolvimento de aplicativos adaptados as necessidades de manipulacdo de
informacOes de grande variedade de atividades econdmicas. Ao mesmo tempo, a
heterogeneidade estrutural deste sistema pode ser associada ndo apenas a variedade de
produtos e servicos gerados, mas também a diversidade das condicBes competitivas
associadas a seus diversos segmentos. As atividades de software se destacam como
mecanismos de interacdo com os segmentos de bens de capitais, servicos e codificacdo de

conhecimentos.

Caulkins (2003) evidencia os principais atributos dos produtos de Tl em relagdo aos
atributos dos bens tangiveis. A principal diferenca de bens tangiveis, como automdveis, é que
as falhas acontecem de forma descontinua — em outras palavras, os defeitos ndo sao passiveis
de identificacdo prévia. Os defeitos apresentados pelo software ndo sdo anunciados por ruidos
ou outros sinais. O software pode funcionar bem no momento tO e apresentar falhas em t1
sem qualquer sinal de anormalidade. O autor destaca que esse tipo de falha é impossivel de se
identificar, pois o software ndo apresenta desgaste, logo a caracteristica que o identifica como

inapropriado é somente sua obsolescéncia.

A presenga de falhas depende também dos componentes nos quais o software esta
aplicado - desta forma, a producdo de software depende em grande medida do
desenvolvimento de componentes paralelos com atributos complementares. Para Schmalansse

(2000), esse conjunto de componentes se desenvolve de maneira sistémica, fazendo com que
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a relacdo entre os agentes seja de cooperacdo e competicdo, simultaneamente. Quando
diversos componentes sdo produzidos por firmas diferentes, as relacbes nem sempre séo
estaveis, podendo ocorrer descompatibilidade tecnolégica ou mesmo em estratégias de
investimentos. Ademais, a interagdo existente entre esses trés eixos torna o software mais
propenso a falhas, j& que a integragcdo entre as partes é em geral realizada por um usuério
leigo. As falhas ou defeitos podem ocorrer devido a incompatibilidade entre os diversos
programas instalados em dado terminal — por exemplo, uma impressora pode funcionar
perfeitamente em dado momento e deixar de funcionar quando outro programa € instalado no
terminal, alterando suas configuracGes. Portanto, a consequéncia natural do software €
apresentar instabilidade ao longo do tempo, pois as futuras falhas estdo presentes em cada
cdpia que € realizada do produto.

Em que pesem seus atributos e sua rapida obsolescéncia, que exigem constantes
investimentos dos agentes, tanto de produtores como de usuarios e consumidores, a
importancia para o desenvolvimento produtivo e social é crescente na economia do
conhecimento. O entendimento de Tigre e Marques (2009, p. 249) demonstra a importancia
do sistema produtivo de software na economia do conhecimento, ao afirmarem que esse
segmento de atividade oferece oportunidades para o desenvolvimento econémico e social,
possibilidade de codificagdo de novos conhecimentos e auxilio no processo inovativo.
Ademais, uma das caracteristicas centrais da economia do conhecimento é seu poder de
proporcionar flexibilidade aos processos produtivos e possibilidades de personalizacdo dos

produtos.

Essas caracteristicas sdo reforcadas pelo fato de tais atividades estarem presentes
(ROSELINO, 2006) em praticamente todas as cadeias produtivas, quer através do
desenvolvimento do préprio software, ou mesmo através da utilizacdo de software
desenvolvido no interior da indlstria de software. Merecem especial destaque neste prisma
alguns sistemas produtivos ditos emergentes, como 0 sistema produtivo e inovativo de
receptores, decodificadores, transmissores de sinais digitais, em especial voltados para
televisdo digital, com controle através de software, ou seja, comandado a partir de uma central

de controle.

A possibilidade de flexibilizacdo produtiva através do sistema produtivo de software

pode ser exemplificada através da tendéncia para a criacdo de programas do tipo

11
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CAD/CAM,*que integram projetos de produtos com a sua fabricacéo, presentes em todo o
sistema produtivo. Esses programas viabilizam o gerenciamento de maquinas e equipamentos,
fortalecendo o planejamento produtivo, tanto para 0 aumento da produtividade como para
aumento da eficiéncia com reducdo de desperdicios de matérias-primas, refletindo de forma

decisiva no controle dos custos produtivos.

De acordo com Galina (2003), as atividades de software sdo responsaveis também
pelas inovagBes implementadas da indUstria de equipamentos de telecomunicagdes, as quais
permitem maior flexibilidade e agilidade de sistemas. Isso € observado tanto nas alteracdes
quanto na adaptacdo rapida dos equipamentos existentes ou no desenvolvimento de novos
servicos, tornando osoftware uma das ferramentas mais importantes para a competitividade
dessa industria. Portanto, a partir desta concepcdo, as atividades de software desempenham
papel central dentro do sistema produtivo e inovativo de tecnologia de informagdo e
comunicagdo, uma vez que exercem papel andlogo ao representado pela industria de bens de
capital. Portanto, assim como a indUstria de bens de capital, que representa a esséncia da
industria de base metal-mecénica, a industria de software estd presente em muitos elos de
diversas cadeias produtivas do sistema produtivo nacional, e representa a esséncia da nova

economia — desta vez baseada no conhecimento.

A partir da concepcgdo schumpeteriana de transformacgdo econdmica, as atividades de
software desempenham papel fundamental no desenvolvimento do aprendizado e das
capacitacOes intra e interfirmas, gerando importantes ganhos de produtividade sobre a base
industrial (envolvendo aspectos relacionados a automacdo industrial, controle de producéo,
compras, estoques, logistica e outras) e de servigos (particularmente nos segmentos financeiro,
ensino, servigos publicos, transportes, dentre outros). Alem disso, de acordo com essa
concepcao, percebe-se que a industria de software é responsavel por armazenar parte do

conhecimento que é passivel de ser codificada, tornando-a disponivel e executavel.

Percebe-se, conforme ressalta Roselino (2006, p. 27), “que mais relevante do que a
participacdo quantitativa direta da industria de software no produto agregado de cada pais é o

papel crucial desempenhado por tais tecnologias para o funcionamento de inlmeras

4A introducdo de inovagdes tecnoldgicas através de software CAD/CAM corresponde a integracio de duas
diferentes técnicas produtivas em um Unico sistema operacional. Assim, € possivel projetar os
componentes a serem produzidos através de um computador e transmitir a informacdo por meio de
interfaces de comunicacdo diretamente para o sistema de fabricagdo. Em outras palavras, o
desenvolvimento e a fabricagdo do produtivo ocorrem através do mesmo sistema operacional,
interconectando-se simultaneamente através de Controle Numérico Computadorizado (CNC).
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atividades, sejam elas diretamente produtivas ou ligadas ao consumo”. Portanto, as atividades
de software podem ser consideradas sistémicas no real sentido da palavra, uma vez que
exercem efeito multiplicador de eficiéncia técnica, na competitividade e no desenvolvimento

de todo o sistema produtivo e inovativo.

Outro elemento fundamental se refere & compatibilidade entre os investimentos
emhardware e em software, uma vez que diversos autores citados identificam que ha certa
comoditizagédo do hardwaree ,por outro lado, grandes investimentos no desenvolvimento de
software. I1sso acontece especialmente no segmento de software embarcado, em que as
principais inovagdes implementadas ocorrem na introducdo de novos softwares. Portanto, a
convergéncia no programa de investimentos entre os elos que compdem a cadeia produtiva de
“software-hardware-servicos” € fundamental para que ndo haja descompatibilidade entre
essas etapas. Por conseguinte, é dificil analisar somente o segmento de software, pois tanto a
politica publica de apoio, como 0s processos produtivos industriais e de servigos estdo
voltados ao desenvolvimento completo de um ciclo unissono de produtos e servigos, que
relaciona inexoravelmente dispositivos tangiveis e intangiveis. Entdo, embora exista maior
necessidade de realizar investimentos em ativos intangiveis, o desenvolvimento de materiais
permite maior aderéncia dos produtos e servigos as necessidades do mercado consumidor. As
alternativas de investimentos disponiveis consideram as estratégias de todos os agentes
envolvidos, bem como a coordenagdo do programa de investimento do sistema produtivo e
inovativo de tecnologias de informagdo e comunicagdo, no qual o segmento de software e

servicos exerce papel relevante.

Por fim, vale ressaltar que a dindmica de investimento na industria de software e
servigos possui certas particularidades, dadas especialmente pelo encolhimento do ciclo de
vida dos produtos. Isso ocorre em funcdo do rapido desenvolvimento tecnoldgico de alguns
hardwares que exigem novos softwares para operd-los com eficiéncia. Essa caracteristica
implica dois problemas operacionais. Primeiro, 0s investimentos que proporcionam
upgrading tecnoldgico terdo de ocorrer necessariamente de maneira coordenada entre as trés
etapas que compdem as TICs — software, hardware e servicos —, uma vez que em caso de
descasamento de investimentos, algumas tecnologias podem inviabilizar ou dificultar o
desenvolvimento tecnoldgico das demais etapas. Em segundo lugar, quando um dos
segmentos acima citados realiza novos investimentos no desenvolvimento tecnoldgico, acaba
beneficiando toda a cadeia produtiva e, desta forma, melhora indiretamente todos os demais

segmentos produtivos que se utilizam direta ou indiretamente dessas tecnologias.
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4. Politica de desenvolvimento cientifico, tecnoldégico e de inovacdo para o

sistemaprodutivoe inovativo brasileiro de software e servigos de TI

A relagdo entre inovacdo e desenvolvimento é em geral relacionada com o surgimento
de novas tecnologias (PEREZ; SOETE, 1988), sendo as tecnologias de informagio e
comunicagdo e seus segmentos produtivos as principais indutoras deste processo. O
desenvolvimento e sobretudo o esforgo inovativo ndo ocorrem espontaneamente no ambiente
intrafirma, necessitando serem articulados por politicas publicas de apoio. Estas, por sua vez,
podem apresentar multiplos objetivos, algumas vezes conflitantes ou mesmo néo
hierarquizados, sendo necessario captar as condigdes e 0 ambiente institucional no qual estdo

inseridos 0s agentes que sdo objetos de incentivo.

Observando o0s objetivos definidos para politica brasileira de desenvolvimento,
percebe-se que em diversos momentos existem contradi¢es, que ocorrem principalmente
devido a complexidade da articulacdo entre os fundamentos da politica e seus instrumentos. A
complexidade é ainda maior quando se relacionam os agentes envolvidos com o papel que
cada um desempenha dentro do contexto légico da politica normativa. As politicas sdo
desenhadas de maneira abrangente, incluindo um conjunto amplo de sistemas produtivos
articulados previamente, que relaciona a compatibilizacdo de interesses de politicas gerais
com dimensdes microecondémicas e/ou mercadoldgicas em politicas especificas de cada

segmento produtivo.

Dadas as funcdes basicas do Estado como 6rgdo gestor de politicas publicas —
comprador, produtor, articulador de politicas e regulador —, a atual politica de apoio brasileira,
a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), elegeu alguns setores produtivos
considerados estratégicos para o desenvolvimento do sistema produtivo nacional.®. Esses
setores estdo em consonancia com as politicas anteriores, Programa de Apoio a Capacitacdo
Tecnoldgica da Industria (PACTI) e a Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior
(PITCE). Os motivos que levaram a dados setores serem considerados estratégicos podem ser

diversos, mas uma explicacdo bastante aceita € que, por suas caracteristicas de

® As areas ou setores considerados estratégicos na atual politica ptblica de apoio sio: a) complexo industrial da
salde; b) tecnologias de informacdo e comunicagao; ¢) nanotecnologia; d) biotecnologia; e) complexo industrial
de defesa; e f) energia nuclear.
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transversalidade e pervasividade, podem mobilizar ou impulsionar o desenvolvimento de todo

0 complexo produtivo e inovativo brasileiro.

4.1 A construcdo da politica cientifica, tecnologica e de inovacdo no sistema
produtivo e inovativo de software e servigos de T1 (2003-2010)

O sistema produtivo brasileiro foitradicionalmente influenciado por politicas
desenvolvimentistas, de ambito industrial, cientifico e tecnol6gico, especialmente nos anos
1950 a 1980, e ainda refletem e influenciam o atual debate sobre politicas de apoio. Os
incentivos concedidos nesse periodo estavam relacionados menos aos aspectos cientificos e
tecnologicos e mais com a criacdo de capacidade fisica (fibricas) e investimentos para
substituicdo de importacdes, com o Estado exercendo papel central completando lacunas da
estrutura produtiva, atraindo e realizando investimentos em setores estratégicos, regulando ou
mesmo protegendo a inddstria nascente da concorréncia e fomentando o desenvolvimento

produtivo.

Os resultados apresentados por esta estratégia de desenvolvimento sdo amplamente
positivos, do ponto de vista da construgdo de uma estrutura produtiva robusta, com a criagéo
de uma base industrial bastante diversificada e integrada, especialmente em segmentos como
bens de consumo durdveis e ndo-duraveis. Contudo, mesmo apds esse periodo de intensa
participacdo estatal, ainda persistiam algumas lacunas importantes na estrutura produtiva

nacional, lacunas essas relacionadassobretudo ao paradigma da microeletrénica.

Pode-se dizer que a construgéo politica foi voltada fundamentalmente para o mercado
interno, aliada ao forte protecionismo, o que criou alguns segmentos produtivos pouco
competitivos internacionalmente, sem maiores preocupacdes de desenvolver esforgos
inovativos ou mesmo de realizacdo de investimentos em P&D, o que em ultima analise
resultou em baixas taxas de inovagdo da inddstria nacional. Além disso, a crise dos anos 1980
e a abrupta reducdo da protecdo tarifaria no inicio dos anos 1990 dificultaram a construcédo de
uma robusta industria nacional de software e servigos de TI. Os esforgos identificados para a
construcdo deste sistema produtivo foram apenas iniciativas isoladas, como a cria¢do da Lei
de reserva de mercado para a nascente industria de informatica, implementada em meados

dos anos 1980 e reformulada no inicio da década seguinte, o que de forma geral apenas
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reforgou o protecionismo para constru¢do de uma inddstria que ainda ndo tinha base técnica

para ser construida, a partir do modelo de prote¢do da concorréncia externa.

Até os anos 2000, ndo ocorreram politicas descentralizadas que buscassem
proporcionar mudancgas estruturais nesse sistema, e esse tipo de politica poderia deslocar o
centro dindmico das industrias lideres para sistemas relacionados as tecnologias de
informacdo e comunicacdo. Essa percepcdo poderia reduzir a importancia nacional da

inddstria manufatureira como elemento propulsor do desenvolvimento econémico brasileiro.

Considerando a inexisténcia historica de politicas para o fortalecimento do esfor¢o
inovativo nas firmas e a auséncia de politicas de desenvolvimento produtivo por quase um
quarto de século, o Brasil perdeu grande parte da capacidade de formulacdo e execugdes de
politicas industriais e tecnologicas sistémicas. Essa perda se deve a desarticulagdo
institucional ocorrida durante o periodo, em que diversos érgaos publicos foram extintos ou
tiveram seu foco redirecionado para outros objetivos, como foi o caso do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), que durante os anos 1990 se voltou para o
financiamento do movimento de privatizacdo ocorrido no Brasil. Assim, a articulacdo de
novas politicas de desenvolvimento iniciadas no limiar da década passada compreendeu
também novas construgdes institucionais de 6rgdos publicos, bem como novos instrumentos

de implementacéo da politica.

Com a abertura comercial levada a cabo no inicio dos anos 1990 no Brasil, imaginava-
se que, atraindo investimento direto estrangeiro e proporcionando manutencédo da estabilidade
econdmica, seria suficiente para atrair investimentos situados na fronteira tecnoldgica, em
setores dindmicos — software, semicondutores e bens de capital. Os investimentos em setores
dindmicos ndo aconteceram, pois estes possuem condicionantes tacitos e ndo-transferiveis.
Entretanto, o processo de abertura comercial trouxe mais agravantes para a industria nacional
esobretudo para o capital nacional, levando a um processo de reestruturacdo defensiva ou a

estratégias de sobrevivéncia.

A escolha realizada durante os anos 1990 atrasou as mudangas necessérias para a
transformacdo da estrutura produtiva na industria de TI, dificultando os movimentos
endogenos de criacdo de capacitagfes nacionais. Também pesa para o relativo atraso (durante
0s anos 1990) em relacdo ao desenvolvimento do segmento de software e servigos de Tl o
fato de seu crescimento ter como base a formagéo altamente qualificada de recursos humanos,

que se caracterizam por serem um investimento de longo prazo de maturagcdo — portanto, uma
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politica educacional eficaz € a base para todos os demais investimentos. Contudo, é consenso
entre as firmas e o préprio governo, que o Brasil apresenta limitagdes, em especial
quantitativas, na formacao de recursos humanos qualificados. Assim, em sistemas produtivos
transversais, com necessidade de expressivos investimentos em aprendizado interativo, em
que sdo necessarias pessoas de nivel educacional e técnicos avangados, existem limitacdes

estruturais significativas.

A partir dos anos 2000 e com maior destaque para a mudanca do governo central em
2003, algumas estratégias de politicas explicitas comecaram a aparecer. Com o langamento da
Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE), iniciou-se a construcéo de
politicas de inovagdo, embora fossem mantidas as principais politicas macroeconémicas do
governo anterior (LAPLANEet al, 2006, p. 273). As medidas adotadas a partir de entdo
passaram a estimular o desenvolvimento do sistema produtivo, de ciéncia e tecnologia

esobretudo do aumento no nivel de investimento em capital fixo.

Em resumo, a implicagdo logica referente ao conjunto politicas necessarias para o
desenvolvimento de sistemas pervasivos, neste caso 0 software e servicos de TI, recai sobre
imperativa construcdo social entre os agentes. Essa institucionalizacdo proporciona o que
Cassiolato (2002) chamou de externalidades advindas de networking, com a difuséo
progressiva de tecnologias, trazendo custos transacionais decrescentes e beneficios a todos os

usuarios e nao apenas aos beneficiarios marginais de dada politica de apoio.

As politicas de apoio ao sistema produtivo de software e servigos comegaram nos anos
1980, com carater mais geral, tendo como foco as tecnologias de informacdo. Em 1984 teve
inicio a politica de informética com a criacdo da reserva de mercado, com a Lei n° 7.232, que
permaneceu até 1992. Essa lei pode ser considerada uma ampliacdo do modelo de substitui¢éo
de importacOes, observando que o pais precisava desenvolver a industria de informatica
nacional, e assim precisava proteger concorrencialmente as empresas brasileiras. Os
resultados sdo amplamente questionados, uma vez que nos anos 1990, o diagnostico era de
que o Brasil estava entre os paises menos informatizados da América Latina, em parte devido

a consequente acomodacdo das empresas nacionais a um mercado protegido.

As politicas industriais ativas através de estimulos fiscais para esse ramo de atividades
iniciaram-se somente em 1991, com a Lei n° 8.248, conhecida como Lei da Informéatica, que
em sua esséncia concedia incentivos fiscais para as empresas que atuavam nos segmentos de

automagcdo e informatica. Esses incentivos tinham clara preferéncia pelo capital nacional, uma
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vez que seu texto central era a deducdo de até 1% do imposto de renda devido para a
aquisicdo de acdes novas de empresas brasileiras, com capital 100% nacional que tivessem a
producédo de bens e de servicos de informéatica como atividade principal. A lei também previa
a deducédo de 50% do imposto de renda das atividades de P&D realizadas e a isen¢do do IPI
dos produtos de informatica fabricados no Brasil

Segundo a Lei n° 8.248/1991, as firmas brasileiras relacionadas a informatica
deveriam investir 5% do seu faturamento em P&D dos recursos provenientes dos incentivos
fiscais, e desse montante pelo menos 2% deveriam ser compulsoriamente investidos em P&D
através de convénios com universidades e/ou institutos de pesquisas relacionados ao sistema
produtivo e inovativo de tecnologia de informacdo e comunicagdo. Apresentava varias
deficiéncias na sua execugdo e somente em 2001 uma nova lei de informatica foi instituida, a
Lei n° 10.176/2001, que manteve 0s principais pontos da anterior e instituiu algumas
inovagdes na maneira de conceder incentivos fiscais. Em primeiro lugar, destaca-se o
incentivo fiscal de IPI (Imposto sobre Produtos Industrializados) com a redugéo progressiva;
a manutencdo integral dos estimulos para a Zona Franca de Manaus; a criagdo do Fundo
Setorial para as atividades de informatica; a isengdo para micro, pequenas e médias empresas;
a vantagens para as regides Nordeste, Norte e Centro-Oeste; o fim da cumulatividade dos
impostos intracadeia produtiva; e o intuito de melhor governanga e transparéncia na

concessao de incentivos.

Em decorréncia da instituicdo desta lei, os investimentos em P&D foram de R$ 3
milhdes, sendo dois tercos deste montante advindos das proprias empresas. Vale ressaltar que
0s investimentos realizados concentraram-se em poucas empresas que apresentam elevado
faturamento — em geral s&o as empresas que atuam no segmento de software produto que
auferem os beneficios fiscais concedidos. Essa evidéncia torna latente que a forma de
execucdo legal ndo beneficia diretamente o desenvolvimento de micro e pequenas empresas;
em especial, ndo beneficia empresas que atuam no segmento de software e servigo de TI,
dificultando o desenvolvimento de empresas que apresentam maior dinamismo no mercado de

software brasileiro.

De acordo com o MCTI ,o0s beneficios reais por investimentos em P&D para as
empresas de software brasileiras a partir da instituicdo da Lei do Bem entre os anos de 2006 a

2008 foram os seguintes: no ano de 2006 foram seis milhdes destinados para quatro empresas;
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no ano de 2007,foram concedidos oito milhGes para uma empresa; enguanto que no ano de
2008 foram 32,9 destinados para 15 empresas.

No novo momento da politica publica de apoio, existiram diversas agdes e mecanismo
que buscaram consolidar alguns sistemas produtivos considerados estratégicos para o
desenvolvimento nacional. Ao longo desse periodo se percebem relativa continuidade e
cumulatividade na légica dos objetivos propostos para o desenvolvimento da IBSS.

Os instrumentos legais surgem pari-passuas iniciativas politicas realizadas pelos
agentes publicos. Isso pode ser observado através da instituicdo da Politica Industrial,
Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE), que trouxe consigo a instituicdo de dois
instrumentos legais importantissimos para o impulso do novo momento da politica publica de
apoio produtivo. Entre os instrumentos de politicas lancados para dar sustentacdo legal a
PITCE, merecem destaque a Lei de Inovacédo e a Lei do Bem.

A Lei de Inovacdo (Lei n° 10.973/2004) tem como finalidade flexibilizar e promover a
interacdo entre o setor publico e o setor privado. As principais medidas previstas sdo: a)
novos mecanismos de suporte do Estado ao desenvolvimento tecnolégico das firmas,
envolvendo arcabougos publico-privados, bem como autorizagbes para a constituicdo de
sociedades de proposito especifico (SPEs) voltadas ao desenvolvimento de cientificos e
tecnoldgicos; b) elementos de incentivos a pesquisa e a inovacao, regulamentando os direitos
de propriedade intelectual e a participacdo dos pesquisadores nos ganhos financeiros; e c)
estimulos a cooperacao entre instituicdes publicas e privadas, com a dispensa de licitacdo para
licenciamento da propriedade intelectual, bem como incentivo para a utilizacdo de

infraestrutura publica de pesquisa e maior mobilidade aos pesquisadores.

A Lei da Inovacdo, regulamentada pelo Decreto n°® 5563, de 11 de
outubro de 2005, buscou atuar em trés vertentes: constituicdo de
ambiente propicio as parcerias estratégicas entre as Instituicbes
Cientificas e Tecnoldgicas - ICT e empresas, estimulo a participacdo
de ICT no processo de inovagdo e incentivo a inovagao nas empresas.
A Lei do Bem tornou mais flexiveis os incentivos fiscais criados pela
Lei n.° 8.661/1993 e os adequou aos principios emanados pela Lei de
Inovagdo (CARVALHO, 2009, p. 14).

O Decreto n°. 5.563/05, sobre a FINEP (como agéncia de fomento) e a concessao de
recursos financeiros as empresas, afirma no Art. 20 do Capitulo 1V (Do estimulo a inovagdo

nas empresas) que as agéncias de fomento promoverdo e incentivardo o desenvolvimento de
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praticas inovativas nas firmas. A concessao de recursos financeiros sob a forma de subvencéo
econdmica, segundo o Decreto n® 5.563/05 afirma que: “Os recursos destinados a subvencao
econdmica serdo aplicados no custeio de atividades de pesquisa, desenvolvimento
tecnoldgico e inovagdo em empresas nacionais” (8 3° do Art. 20). A definicdo dos valores de
recursos nao-reembolsaveis a serem destinados exclusivamente para microempresas e
empresas de pequeno porte (MPES) esta previsto no § 6° do Art. 20 do mencionado Decreto,
que no entanto ndo define valores maximos e minimos. No periodo 2007-2009, os editais do
Programa da FINEP estabeleceram um percentual minimo de 40% dos recursos do programa
a serem destinados para empresas desse tipo.

A Lei de Inovagdo instituiu, em seu Artigo 19, a possibilidade de financiamento direto
a P&D nas firmas, por meio de subvencdo econdmica ao sistema produtivo privado. A
subvencgdo econbmica gerida pela FINEP possibilita o estimulo direto ao desenvolvimento de
processos e produtos inovadores em firmas, especialmente por meio do apoio a atividades de
P&D, com exigéncia de contrapartida das firmas beneficiadas. A lei prevé subvencéo
econdmica para empresas estabelecidas no territorio brasileiro que desenvolvam esforcos
inovativos. De forma similar, a Lei do Bem (n° 11.196/05) se direciona ao apoio a empresas
estabelecidas no Brasil atraves de subvengdes econdmicas e isengdes tributarias relacionadas
a gastos com P&D e aquisicdes de tecnologias, com posterior depreciacdo de bens de capitais
adquiridos com a finalidade de efetuar pesquisa, desenvolvimento e inovagdo. De forma geral,
a Lei do Bem (Lei n°® 11.196/2005) instituiu uma série de estimulos as atividades de P&D,
abrangendo a concesséo de subvencdo pelas agéncias oficiais de fomento para a remuneragéo
de pesquisadores — mestres e doutores — dedicados a atividades de inovacédo tecnoldgica, com
limite de 40% do valor da remuneracdo. Como € possivel perceber, todos esses instrumentos
possibilitam incentivos fiscais, o que em Ultima andlise funciona como mecanismos de
deducdo de despesas nas atividades de pesquisa e desenvolvimento. Nestes termos, a Lei n°
11.487/2007 amplia os estimulos instituidos com a Lei do Bem para gastos realizados por

empresas em projetos de P&D realizados por institutos de pesquisas e universidades.

Essas duas leis e seus respectivos decretos regulamentadores especificos constituem o
arcabouco institucional legal de incentivo as atividades de inovagdo. Assim, a construcdo de
instrumentos legais surge em resposta as iniciativas e institucionalizacdo das politicas
publicas de incentivos — neste caso, foram como resposta a PITCE, que em sua esséncia foi
uma politica voltada & inovacdo tecnoldgica, com respectivas contrapartidas do setor

produtivo.
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Percebe-se assim que, ao longo dos Gltimos 20 anos e de forma mais intensa durante a
ltima década, o Brasil construiu uma ampla estrutura institucional que permite conceder
incentivos diretos e indiretos a IBSS. Como seré apresentado e analisado nas proximas secoes,
algumas das politicas e dos mecanismos de apoio sdo passiveis de criticas, 0 que ndo invalida
o significativo esforco institucional para construcdo e implementacdo de politicas cientificas,
tecnologicas e de inovacdo brasileira para a industria de software e servicos de TI.As
proximas se¢des demonstram como estd ocorrendo a construgdo social da politica de apoio
para a IBSS, destacando o desenvolvimento interativo entre os agentes, a institucionalizagéo
politica e os instrumentos necessarios para que 0s objetivos e metas pron~~t~r ~ninme

alcancados.

8. Considerac0es finais

As principais consideragfes e conclusdes deste trabalho est&o relacionadas aos
argumentos relativos ao espago e as oportunidades de atuacdo das politicas publicas de
incentivo a industria de software e servicos de TI. A atual politica de apoio ao sistema
produtivo de software brasileiro é basicamente voltada a concessdo de incentivos fiscais,
crediticios e de reducdo de custos em atividades de P&D. Os incentivos concedidos sdo
aplicados a todas as segmentac6es produtivas da inddstria de software de maneira horizontal.
Considerando essas caracteristicas, a aplicacdo das politicas de apoio, bem como as
especificidades produtivas no desenvolvimento na indUstria nacional de software, nas ultimas
duas décadas, o Brasil desenvolveu um sistema produtivo e inovativo de
softwareextremamente competitivo, tornando-se importante elo no desenvolvimento das

demais atividades econbmicas nacionais.

Desde a instituicdo da “Lei de Reserva de Mercado”, nos anos 1980, as politicas
publicas de apoio tiveram ao longo da trajetéria evolutiva papel importante no
desenvolvimento do complexo de TICs e para consolidagdo da industria de software e
servigos de TI brasileira. Contudo, por aproximadamente duas décadas, tiveram atuagdo
passiva, voltadas a conceder reserva de mercado para a industria nacional de software e
computadores, e somente a partir dos anos 2000 pode-se dizer que houve o desenho da

politica publica voltada ao desenvolvimento tecnolégico e industrial.
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A partir da dimensdo normativa, as politicas implementadas durante a ultima década
tiveram o objetivo de articular agdes que possibilitem o desenvolvimento produtivo,
cientifico, tecnoldgico e inovativo. Em especial, na propria definicdo dos objetivos, a politica
selecionou areas ou sistemas produtivos estratégicos, no qual o complexo produtivo e

inovativo de TICs e seus desdobramentos sempre estiveram presentes.

Assim, considerando as caracteristicas produtivas e de comercializagdo dos trés
principais segmentos da industria de software brasileira, é possivel fazer algumas
consideracGes quanto as politicas publicas de apoio implementadasna ultima década. Em
primeiro lugar, existe o reconhecimento de que o esforgo de desenvolvimento e execugdo de
acOes de apoio a industria é gigantesco, com amplo envolvimento de instituicdes e 6rgaos
governamentais, responsaveis pelo arcabouco institucional e legal. Os objetivos e metas
tracadas pelas principais politicas sdo audaciosos e expressam muitos dos anseios da propria
indistria de software. Embora os critérios para a escolha dos objetivos, prioridades
esobretudo as metas ndo sejam claros e em alguma medida possam ser questionados quanto
aos impactos que possam gerar nas firmas, de forma geral representam a importancia do

desenvolvimento da indUstria de software para o sistema produtivo nacional.

Assim, pode-se concluir que o fato de a politica nacional de desenvolvimento para o
segmento de software ser implementada de forma equanime entre os varios segmentos
produtivos existentes no mercado —software produto, software servigos e software embarcado
— ndo se articula adequadamente ao segmento de software e servigos de TI, uma vez que ndo
considera as principais particularidades competitivas, organizacionais e mercadologicas.
Embora o esfor¢o de intervencdo estatal através das politicas publicas de apoio tenha sido
enorme no periodo recente, 0s instrumentos e mecanismos utilizados para atingir as
prioridades, objetivos e metas propostas nas diretrizes de politica séo insuficientes, sobretudo
por encontrar dificuldades para promover o inovativo deste segmento produtivo, em fungéo
de se concentrar na promocdo de investimentos em pesquisa e desenvolvimento. Ademais,
pode-se afirmar que os instrumentos e mecanismos utilizados sdo mais adequados para a
promocdo do segmento de software produto, que notadamente é mais propenso a realizar

investimentos em pesquisa e desenvolvimento.
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