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RESUMO

A presente dissertacdo oferece uma descricdo de argumentos sobre o uso do poder de compra
governamental como instrumento de politica industrial para o setor de Tl brasileiro, como
aparecem na literatura relevante. Apresenta, ainda, uma analise empirica de dois instrumentos
de politica especificos: as margens de preferéncia nas compras publicas e o Programa “TI
Maior” (no aspecto ligado as aquisi¢es governamentais), com o objetivo de comparar 0s
resultados efetivamente obtidos com a agenda proposta por tais programas. A Analise Juridica
da Politica Econdmica — AJPE, é a metodologia utilizada para a avaliagdo empirica, por ser
uma alternativa & dogmatica formal e por incentivar o espirito critico do jurista. Assim, o
trabalho oferece uma avaliacdo sobre a efetiva fruicdo dos direitos de producdo pelo setor
produtivo de TI no Brasil, com base nos procedimentos analiticos da AJPE, de modo a discutir
se determinadas caracteristicas da politica pablica relevante dificultam ou promovem a
efetividade do direito subjetivo subjacente a atividade empresarial no setor investigado. Ao
final, tendo em vista a promocdo da efetividade do direito subjetivo indicado, a dissertacdo

apresenta sugestdes de melhoria da politica avaliada e articula a concluséo final da pesquisa.

Palavras-chave: Analise Juridica da Politica Econémica; Margens de Preferéncia; Poder de

Compra Governamental; Politica Industrial; Programa T1 Maior

ABSTRACT

The present dissertation offers a description of arguments about the use of governmental
purchasing power as an instrument of industrial policy for the Brazilian IT sector, as they appear
in the relevant literature. It also presents an empirical analysis of two specific policy
instruments: the preference margins in public procurements and the “TI Maior Program” (in
the aspect related to government acquisitions), with the purpose of comparing the results
effectively obtained with the agenda proposed by such programs. The Legal Analysis of
Economic Policy - LAEP, is the methodology used for the empirical analysis of the legal
implications of the extant policy structure, since it is an alternative to formal legal dogmatics
and encourages the critical spirit of the jurist. Thus, this work offers an assessment of the
effective fruition of the legal rights underlying economic activity in the productive sector of IT



in Brazil, based on the analytical procedures of the LAEP, in order to discuss if certain policy
features hinder or promote the effectiveness of the underlying the economic activity in the
relevant T1 sector of Brazil. Finally, with a view to indicating ways to enhance the effectiveness
of the relevant right, this dissertation makes suggestions for improvement of the evaluated

policy and articulates the final conclusion to the research.

Keywords: Legal Analysis of Economic Policy; Preference Margins; Government Purchasing

Power; Industrial Policy; Tl Maior Program
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1 INTRODUCAO

A politica industrial pode ser compreendida como uma politica publica
implementada pelos governos nacionais visando beneficiar o setor produtivo, quando entendem
que alguns objetivos sociais e econdmicos talvez ndo sejam atingidos se mantidos a mercé do
mercado livre (Schapiro, 2010, p. 428). Num contexto de ativismo estatal, o uso do poder de
compra governamental pode se constituir em importante instrumento de politica industrial, pois
as contratacdes publicas sao mais do que simples atos juridicos, sendo também atos econémicos
e, como tais, precisam ser estudados e regulamentados (Viana 2007, p. 26).

Como mencionado, as contratacfes publicas sdo também atos econémicos, pois por
meio delas o Estado injeta altos valores na economia®. No Brasil, as compras governamentais
registradas no Sistema Integrado de Administracdo de Servigos Gerais - SIASG, movimentaram
R$ 62,1 bilhdes em 2014. Especificamente quanto a aquisicdo de bens e servicos de Tecnologia
da Informacédo — TI (apenas por meio de procedimentos licitatdrios, excluidas as contrataces
diretas), foram registrados, em 2014, R$ 6,03 bilhdes.? Em virtude dos expressivos valores
envolvidos nas contratagdes publicas de TI (cerca de 10% do total), e diante do grande valor
tecnoldgico que o setor agrega, considera-se essa industria como relevante para o presente
estudo.

No Brasil, as politicas industriais para o setor de informatica passaram por
diferentes estagios, sendo a reserva de mercado, implementada no periodo militar, considerada
a primeira politica industrial voltada para esse setor. Tanto que, em junho de 1977, o governo
brasileiro deu um passo sem antecedentes, pois negou a IBM, Burroughs, NCR e outras
importantes companhias transnacionais — CTNs do setor de informatica, permissao para
fabricarem minicomputadores no Brasil. (Evans, 1986, p. 14)

No ano de 1984, o Brasil continuava a excluir o capital estrangeiro da participagao
nos segmentos inferiores da indastria de computadores, assim entendidos aqueles

especializados na fabricagdo de bens que agregavam menos tecnologia (como

L Além do dinheiro diretamente lancado na economia, o que por si so gera beneficios, ndo se pode desprezar o
denominado efeito multiplicador das despesas, que eleva a procura e, como consequéncia, aumenta a capacidade
produtiva das empresas e 0 nimero de empregos. (Viana, 2007, p. 29)
2 Disponivel em [http://www.comprasgovernamentais.gov.br/cidadao/informacoes-gerenciais/relatorios] Acesso
10 dez 2015 e [http://www.planejamento.gov.br/assuntos/logistica-e-tecnologia-da-informacao/noticias/compras-
publicas-de-tic-movimentam-r-6-03-bilhoes] Acesso em 06 fev 2017.


http://www.comprasgovernamentais.gov.br/cidadao/informacoes-gerenciais/relatorios
http://www.planejamento.gov.br/assuntos/logistica-e-tecnologia-da-informacao/noticias/compras-publicas-de-tic-movimentam-r-6-03-bilhoes
http://www.planejamento.gov.br/assuntos/logistica-e-tecnologia-da-informacao/noticias/compras-publicas-de-tic-movimentam-r-6-03-bilhoes
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minicomputadores e microcomputadores®, que possuiam menor capacidade de processamento
de dados)*. De tal modo, a politica de informatica, fortemente apoiada por nacionalistas, passou
a incorporar a legislacdo brasileira, contrariando as CTNs, o governo dos Estados Unidos e
aqueles gque defendiam a politica do mercado livre no Brasil. (Evans, 1986, p. 14)

Mas, no inicio dos anos 90, os governos Collor e Fernando Henrique Cardoso
alinharam as politicas brasileiras aos objetivos neoliberais (Grau, 2012, p. 262), promovendo
uma mitigacdo das politicas protecionistas, como a reserva de mercado acima referida. Nesse
periodo, as politicas industriais caracteristicas de Estados mais intervencionistas néo
encontraram respaldo, de maneira que a cartilha seguida pelo Brasil esteve em consonancia
com aquilo que a Inglaterra e os Estados Unidos ditavam como boa politica.

Na década de 2000 ocorreu uma revalorizacdo das politicas publicas de protecdo a
industria brasileira (Pinheiro e Serafim, 2015, p. 10), permitindo, mais tarde, a insercao de
incentivos por meio do uso do poder de compra governamental como instrumento de politica
industrial, a exemplo das margens de preferéncia normais e das margens de preferéncia
adicionais (Programa Estratégico de Software e Servigos de Tecnologia da Informacdo - Tl
Maior), que € a politica especifica objeto deste estudo. Margens de preferéncia, adiantando, sdo
entendidas como um percentual de sobrepreco em relagcdo aos valores propostos por licitantes
de outros paises , previsto na legislacdo®, que permite a aquisicio de bens ou servico nacionais,
mesmo quando mais caros que os estrangeiros, dentro do limite previamente estabelecido, como
forma de aumentar as chances de o0s concorrentes locais ganharem o procedimento licitatorio,
e com o0 objetivo de movimentar o mercado interno e criar condi¢cbes para 0 incremento
econdmico e tecnoldgico do setor beneficiado.

N&o obstante o reconhecimento da relevancia econdmica das contratacdes publicas
e do potencial do uso do poder de compra do governo como instrumento de politica industrial,
esse tema ainda é pouco estudado (Alves et al., 2015, p. 49). No campo especifico das margens
de preferéncia adotadas no Brasil, aléem dessa auséncia de estudos de &mbito mais geral sobre
0 uso do poder de compra governamental, a avaliacdo ex ante (quando da formulacéo dessa
politica) e ex post (relativa aos resultados obtidos), é deficitaria (Alves et. al, 2015, p. 230-234
e Ipea, 2016, p.3).

3 Computadores de médio e pequeno porte, respectivamente. (Adler, 1988, p. 64)

4 Os setores que exigiam maior performance tecnoldgica (como os supercomputadores, que possuiam grande
capacidade de processamento de dados) continuavam sem expressao na indUstria nacional e, portanto, o Brasil ndo
possuia know how para excluir a participacdo da industria estrangeira desse setor de ponta.

5 No Brasil, Lei n° 12.349, de 2010 (que alterou a Lei ° 8.666, de 1993).
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Desse modo, a possibilidade de o Estado usar as margens de preferéncia (normais
e adicionais) como instrumentos de politica industrial potencialmente relevantes para o
desenvolvimento econémico e tecnoldgico, diante da insuficiéncia dos estudos quanto aos
potenciais impactos de uma tal politica, considera-se estar perante uma oportunidade de
pesquisa relevante. O objetivo desse trabalho é apresentar uma avaliacdo da formulagdo das
margens de preferéncia como politica industrial e, principalmente, dos resultados dessa politica
para o desenvolvimento econdmico e tecnoldgico do setor de TI no Brasil®, por meio da
promocdo da efetividade do direito subjetivo subjacente a atividade econémica relevante (no
setor de TI).

Identificada a politica publica com interesse para essa pesquisa, o trabalho também
discorre sobre a metodologia adequada ao objetivo proposto, que abrange tanto a perspectiva
tedrica quanto a pesquisa empirica. Foi escolhida a Anélise Juridica da Politica Econémica —
AJPE como alternativa a abordagem dogmatica, por fomentar a interdisciplinaridade e o
espirito critico para fins de analise da politica econémica e seus reflexos na efetiva fruicdo dos
direitos fundamentais dela decorrentes (Castro, 2009, p.23; 2011, p. 37 e 2014, p. 42).

Para tanto, o presente trabalho adota a seguinte estrutura:

Na sequéncia dessa introdugdo, um segundo capitulo apresenta um panorama do
uso do poder de compra governamental como politica industrial. Aborda, inclusive, as
contratacfes publicas como instrumentos de incentivo a inddstria j& implementados por outros
paises, demonstrando ndo se tratar, portanto, de uma “invencdo” tipicamente brasileira.

O terceiro capitulo traz um breve histérico do uso do poder de compra do governo
brasileiro, desde seu antecedente, que é a reserva de mercado adotada no periodo militar, até a
politica das margens de preferéncia e o Programa TI Maior, que séo o escopo especifico desse
trabalho. Nesse capitulo, a avaliacdo da politica selecionada compreende seus aspectos mais
conceituais e seus elementos de formulacdo, ou seja, 0s pressupostos sobre os quais o governo
se apoiou, numa avaliacdo ex ante, para conformar essa politica.

Um quarto capitulo detalha a abordagem da AJPE e os motivos para sua ado¢ao
nesse trabalho. Conforme ja assinalado, a AJPE se contrapde ao formalismo da doutrina juridica
tradicional brasileira, que em regra sequer se aproxima da pesquisa empirica. Por outro lado, a
AJPE também se contrapde a chamada Analise Econémica do Direito — AED, que se subordina
a pressupostos tipicos da microeconomia e procura explorar a analise de custo-beneficio

pressupondo custos de transacdo declinantes ou nulos.

¢ O desenvolvimento econdmico e tecnoldgico do setor de T1 estd na agenda da politica em estudo, conforme sera
detalhado no capitulo 3.
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O quinto capitulo oferece uma proposta de aplicacéo préatica dos procedimentos da
AJPE a politica publica selecionada para o estudo, especialmente a “anélise posicional”’, com
0 objetivo de avaliar se as margens de preferéncia praticadas e o Programa T1 Maior (no aspecto
relativo ao uso do poder de compra governamental) tém possibilitado, no periodo investigado®,
a efetiva fruicdo do “direito de producdo” pelas empresas nacionais de T1. Aqui, portanto, a
andlise é ex post, ou seja, compreendendo os resultados da politica. Trata-se de um exercicio
no uso de ideias inovadoras e ferramentas analiticas relacionadas que podem contribuir para
enfrentar os desafios de reforma politica nas democracias contemporaneas (Castro e Lima,
2017, p. 47).

Assim, AJPE aproxima o jurista dos formuladores de politicas publicas, pois a partir
de uma analise empirica contextualizada, o operador do direito deixa o status de mero intérprete
formal e aplicador de normas ja existentes, para assumir uma posicao de sujeito critico e capaz
de influenciar o processo de construcdo de politicas publicas mais comprometidas com a justica
econdmica e social.

Ainda quanto a metodologia de pesquisa, esclareca-se que a construcdo do
arcabouco tedrico conta com consultas a literatura de direito e de economia e, nesse ultimo
caso, especialmente aquelas que tratam da politica industrial. Quanto a pesquisa empirica, para
obtencédo dos dados necessarios a realizacdo da analise posicional, além da consulta as paginas
do Governo Federal na internet, outras formas de consultas séo realizadas (e-mails a gestores
publicos e pedidos de informacdo via Sistema Eletrénico de Servigo de Informacao ao Cidadao
—e-Sic®), quando os dados n3o estdo disponiveis nas paginas eletronicas.

Finalmente, uma concluséo ao trabalho resume os principais argumentos e achados
da pesquisa quanto ao cumprimento (ou nao) da agenda da politica das margens de preferéncia
e do Programa TI Maior, especialmente quanto a efetiva fruicdo dos “direitos de producéo”

pelo setor e 0 seu consequente incremento econdmico e tecnologico.

" A AJPE propde dois procedimentos analiticos: a “andlise posicional” e a “nova andlise contratual”. Como
observado, nesse trabalho a politica selecionada sera avaliada conforme os procedimentos propostos pela “analise
posicional”, que caracteriza e avalia a fruicdo de direitos fundamentais e humanos por individuos e grupos em um
determinado contexto empirico, objetivando visualizar as falhas presentes nessa fruicdo. (Castro, 2014, p. 45) A
“nova analise contratual”, por sua vez, partindo da percep¢do de que a economia ¢ formada por uma rede de
agregados contratuais, e de que todos os contratos possuem idealmente duas clausulas tipicas (a clausula de
Utilidade e a Monetéria), estuda essa arquitetura contratual e os impactos econdémicos e sociais dessa estrutura.
(Castro, 2014, p. 48; 2011, p. 42-43). Esses aspectos serdo elucidados no capitulo 4.

8 O Programa T1 Maior foi implementado entre 2012 e 2015, e as margens de preferéncia para o setor de Tl
estiveram em vigor de 2013 a 2016, conforme sera apresentado no capitulo 3.

° Esse sistema foi colocado a disposicdo dos cidaddos em virtude da publicacio da Lei de Acesso a Informacéo
(Lei n®12.527, de 2011).
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2 O USO DO PODER DE COMPRA GOVERNAMENTAL COMO INSTRUMENTO
DE POLITICA INDUSTRIAL

2.1 Consideracdes iniciais

O presente capitulo traz breves elementos sobre o conceito de politica industrial e
seu desenrolar no Brasil. Apresenta, também, o uso do poder de compra governamental como
instrumento de politica industrial reconhecido (e por diversas vezes adotado) por varios paises
que hoje sdo economicamente desenvolvidos. Demonstra, também, que ndo obstante as vérias
praticas ativistas desses paises (inclusive aproveitando o poder de compra governamental para
fomentar suas industrias), o discurso assumido para convencer 0s paises em desenvolvimento
a nao implementar as politicas que eles, os desenvolvidos, empregaram (e que foram essenciais
para gque se tornassem as economias pujantes que hoje séo), é bastante diferente, pois as nacdes
ricas persuadem as demais a adotar 0s pressupostos de um mercado livre, ainda que elas nem
sempre o adotem.

Sdo apresentados, ainda, os argumentos a favor e contra a ideia de que 0s
investimentos do Estado geram um desestimulo ao setor privado, e que, politicas ativistas
devem ser evitadas. Por fim, analisa os acordos multilaterais sobre contratacGes publicas
atualmente vigentes, que limitam o uso do poder de compra governamental pelos signatarios,
demonstrando que em fun¢do de a Republica Federativa do Brasil ndo ser signataria de nenhum
dos acordos atualmente em vigor, o Brasil se encontra em posicao de liberdade para adotar as
contrata¢cdes publicas como instrumentos de politica industrial.

2.2 Politica industrial e poder de compra governamental: primeiras reflexdes

A literatura aponta duas abordagens basicas que alimentam o tipo de intervencéo
econbmica estabelecido pela politica industrial. Para a abordagem das falhas de mercado
(chamada “visdo ricardiana”), a intervencdo é dirigida a consertar as falhas que afetam
horizontalmente a economia (sem selecédo de setores), nivelando as regras do jogo para que 0S
agentes econdémicos consigam maximizar as eficiéncias ja existentes. Ja para a abordagem

estruturalista-evolucionista (chamada “visdo schumpeteriana™), a politica industrial se
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direciona a mudar o curso da alocagéo econdmica, objetivando um outro nivel de especializacéo
da produgdo, mais capaz de incorporar inovacdo e evolucdo técnica, pressupondo que 0
mercado desregulado tende a reproduzir os negocios mais lucrativos ja existentes, sem
estimular a inovagao'®. (Schapiro, 2013, p. 15-16).

A abordagem estruturalista-evolucionista apresenta-se mais apropriada a
formulacdo e implementacdo da politica industrial como instrumento de desenvolvimento,
sendo necessario harmonizéa-la com a politica macroecondmica, prever metas, coordenar
instrumentos e normatizacgdo visando alcancar os objetivos previstos (Suzigan e Furtado, 2006,
p. 165). Para fins das analises empreendidas nesse trabalho, a politica industrial serd entendida
conforme a visao estruturalista-evolucionista, por se considerar que a atuacdo do Estado deve
ir além da acdo de identificar e compensar as falhas do mercado. O Estado deve atuar de maneira
ativista com o propdsito de fomentar o incremento de atividades nos setores julgados de
interesse para o desenvolvimento econdémico e social.

Nessa perspectiva, a politica industrial deve ser concebida como uma forma de
“ativismo estatal” capaz de beneficiar o setor produtivo quando os governos entendem que
alguns objetivos sociais e econdmicos talvez ndo sejam atingidos se deixados por conta
exclusiva do “livre mercado”. O governo assume, portanto, existirem alguns setores que,
embora estratégicos para a economia, sdo carentes de um impulso estatal. Assim, o Estado
interfere na dindmica econémica, por meio de uma politica publica voltada para incrementar o
setor produtivo (objetivo imediato) e, como consequéncia, fortalecer a competitividade

nacional (Schapiro, 2010, p. 428). Sobre o tema, € esclarecedora a seguinte observacao:

[...] podem existir, no segmento industrial, assimetrias na estrutura de
incentivos, de tal forma que alguns investimentos significativos para um dado
universo econdmico podem ndo atrair o interesse de agentes econdmicos
privados — um fato que é tanto mais grave dada a relevancia deste segmento
econdmico. E em razdo de ambos os fatores que os mais diversos governos
nacionais, seja em paises desenvolvidos, seja naqueles em desenvolvimento,
tém se dedicado a confeccionar, periodicamente, politicas publicas voltadas a
fortalecer a competitividade dos seus setores industriais. (Schapiro, 2010, p.
428)

Ocorre que a industrializagdo precisa ser entendida como um processo e, nesse
aspecto, cada pais deve ser observado como percorrendo um caminho Unico e dindmico

(Shapiro e Taylor, 1990, p. 872). De tal modo, a depender do estagio de desenvolvimento e dos

10'1ss0 ocorre porque novos investimentos possuem longo prazo de maturagéo, sdo incertos quanto aos resultados,
e sdo interdependentes com outros investimentos, levando os agentes privados a percebé-los como arriscados,
preferindo, portanto, os negécios ja conhecidos e lucrativos. (Schapiro, 2010, p. 5)
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interesses econdémicos e sociais num dado contexto, cada pais adotara os instrumentos de
politica industrial (formas de incentivos) que julgar adequados, a exemplo da proibicdo de
importacdes, da desoneracdo fiscal, da concessdo de créditos diferenciados e o do ja referido
uso do poder de compra governamental, que € o objeto do presente estudo™®.

Assim, no denominado periodo desenvolvimentista (de 1950 a 1980), os paises da
América Latina e do leste asiatico foram bastante ativistas em suas estratégias de politica
industrial, objetivando favorecer os setores produtivos nacionais. Durante esse periodo, 0
intuito era criar uma industria inexistente. No Brasil, por exemplo, o Estado se responsabilizou
pela transformagdo da economia nacional de agréria para industrial, articulando inimeros
instrumentos, a exemplo das restricbes concorrenciais (reserva de mercado e barreiras
tarifarias) e da concessdo de créditos facilitados. (Schapiro, 2010, p.441-442)

Entretanto, apds as investidas neoliberais que caracterizaram os anos 90, paises da
semiperiferia, como o Brasil, passaram a articular novas praticas de politica industrial (a partir
dos anos 2000). Essas novas praticas foram empreendidas em virtude da diferenca entre os
momentos histdricos observados, pois se ao tempo do desenvolvimentismo o objetivo era
formar um parque produtivo no Brasil, agora a existéncia desse parque ja permitia maiores
investimentos voltados a inovacéo.

Portanto, nesse contexto pds instalacdo da industria de informatica no Brasil (que
ocorreu no periodo da reserva de mercado), ja era necessario pensar em instrumentos de
politicas industrias que fossem capazes de fomentar o desenvolvimento tecnoldgico, para que
a industria brasileira ndo se limitasse a continuar montando computadores com pecas
importadas?, e sem desenvolver sua indstria de semicondutores, por exemplo, que era (e ainda
é) muito incipiente®®. Chang (2003, p.105-155, apud Schapiro, 2010, p.434), inclusive, ao se
referir aos investimentos integrados no setor de computacdo, afirma ser essencial o
desenvolvimento concomitante das fabricas de semicondutores, pois esses sdo insumos
indispensaveis para a fabricacdo dos microprocessadores, € esses, quanto menores e mais

rapidos, agregardo maior valor tecnolégico.

11 Segundo Tachinardi (1993, p. 67), “As caracteristicas tecnoldgicas dessas targeting policies [politicas
estratégicas e especificas para o desenvolvimento de certos setores] variam de pais para pais, mas em geral pode-
se dizer que elas recebem apoio do governo em P&D, investimentos, subsidios e isen¢do de impostos. O objetivo
é, invariavelmente, proteger as industrias infantes e aumentar a competitividade internacional do pais. Varios
elementos nas targeting policies séo vistos como barreiras ndo-tarifarias, como compras governamentais e as leis
de propriedade intelectual.”

12 Conforme melhor se detalhara no capitulo 3.

13 Disponivel em [https://techinbrazil.com.br/fabricantes-de-semicondutores-no-brasil] Acesso em 26 mar 2017.
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Assim, embora se reconheca o potencial do uso do poder de compra governamental
como instrumento de politica industrial (tanto que ja foi utilizado com éxito por paises que hoje
sdo ricos), é necessario avaliar os resultados econémicos e tecnolégicos para a industria de
informéatica no Brasil. Contudo, antes do detalhamento do uso do poder de compra
governamental brasileiro, com o objetivo de incrementar econdmica e tecnologicamente o setor
nacional de TI (capitulos 3 e 5), as subse¢des abaixo trazem alguns argumentos utilizados pelos
paises desenvolvidos para convencerem as na¢des em desenvolvimento a ndo se valerem de
politicas ativistas para fortalecer suas industrias, 0 que deve ser avaliado com espirito critico,

pois politicas ativistas sempre fizeram parte da atua¢do dos paises ricos.

2.3 Ortodoxia: um discurso, outras praticas

Apesar do uso intensivo da protecdo estatal para desenvolver suas industrias, 0s
paises hoje desenvolvidos parecem sofrer de uma amnésia premeditada e adotam uma retérica
completamente distanciada de suas préaticas pretéritas e atuais. De tal modo, se no inicio o
objetivo da protecdo era impulsionar a industria nascente, hoje a protecao se destina a manter a
posicdo de lideranca das nacGes economicamente fortes no mercado mundial. Ndo obstante o
intenso protecionismo, ele é sempre negado ou diminuido em seu grau de importancia, como
forma de presséo aos paises em desenvolvimento, para que esses ndo ousem trilhar idénticos
caminhos e atrapalhar a hegemonia dos grandes.

Em seu conhecido livro, Chutando a Escada, Ha-Joon Chang (2004, p. 38) examina
os primordios das politicas industrial, comercial e tecnol6gica de varios paises hoje
desenvolvidos — Gra-Bretanha, Estados Unidos, Alemanha, Franga, Suécia, Bélgica, Holanda,
Suica, Japdo, Coreia do Sul e Taiwan. O autor conclui que a maioria desses paises utilizou de
politicas bem diferentes daquelas que a ortodoxia hoje consagra e recomenda aos paises em
desenvolvimento. Portanto, conforme demonstra Chang (2004, p. 22 e 35), 0s paises que hoje
sdo ricos praticaram, durante o periodo da industrializacdo (seculo XIX - inicio do século
XX, intervencdes frequentes (Shapiro & Taylor, 1990, p. 866).

4 Embora a maioria dos paises hoje desenvolvidos tenha passado pela Revolugdo industrial entre os séculos XIX
e inicio do século XX (e esse seja 0 periodo focalizado pelo livro Chutando a Escada), a Gré-Bretanha foi estudada
jaapartir do século XV, em fungdo da sua vanguarda em varias areas da politica econdmica e do desenvolvimento;
a0 passo que paises como o Japao e a Franca mereceram estudo em virtude de experiéncias posteriores a Revolugdo
Industrial, mais precisamente p6s Segunda Guerra Mundial, cujas transformacdes institucionais que se seguiram
ao conflito propiciaram um grande crescimento econémico. (Chang, 2004, p. 22-23)
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Embora seja possivel reconhecer, como faz Chang (2004, p. 48), o pioneirismo da
Gré-Bretanha ao se valer com éxito de incentivos a industria incipiente, parece ndo haver
duvidas de que os Estados Unidos foram o maior representante do protecionismo. Mas, ainda
guando economistas ortodoxos reconhecem a existéncia de medidas protecionistas adotadas por
muito tempo, por VAarios paises, antes da Il Guerra Mundial, suas analises frequentemente
tendem a diminuir a importancia que tais medidas tiveram ao beneficiar as inddstrias nascentes
nas economias hoje mais industrializadas. Entretanto, avaliando a histdria, ndo se pode
subestimar a relevancia do ativismo para o desenvolvimento da inddstria nos Estados Unidos
(Chang, 2004, p. 49).

A importancia do ativismo estatal para fomentar a indUstria dos paises
desenvolvidos, criando condicdes, por exemplo, para que empresas multinacionais que
agregam alta tecnologia a seus produtos se consolidem no mercado mundial, também ¢é
reconhecida pela renomada economista Mariana Mazzucato. No capitulo 5 (denominado “O
Estado por tras do iPhone”), de seu livro “O Estado Empreendedor”, a autora traz o exemplo
da empresa Apple, que possui uma estrutura organizacional robusta, mas cujo sucesso se deve,

também, aos longos investimentos anteriores do préprio Estado:

O sucesso organizacional da empresa [Apple] na integragdo de tecnologias
complexas em dispositivos atraentes e de facil manuseio complementadas por
softwares potentes ndo deve ser minimizado, no entanto é incontestavel o fato
de que a maioria das melhores tecnologias da Apple existe devido aos esfor¢os
coletivos e cumulativos conduzidos anteriormente pelo Estado, mesmo em
face da incerteza e muitas vezes em nome, se ndo da seguranca nacional, da
competitividade econémica. (Mazzucato, 2014, p. 156-7)

Assim, a autora elucida que embora ndo se possa desconsiderar processos de
trabalho exitosos de uma empresa como a Apple, ndo se pode negar que 0s investimentos
anteriores do Estado, especialmente em pesquisa tecnoldgica, foram determinantes para que
hoje a empresa consiga apresentar ao consumidor tecnologias avancadas e de fécil utilizac&o.
Seria mesmo dificil imaginar uma empresa que conseguisse criar uma tecnologia como o
iPhone, partindo do zero, se ndo houvesse todo um conhecimento acumulado no setor de
informatica, sendo certo que no caso dos Estados Unidos, 0 governo sempre apoiou as pesquisas
nessa area.

Os incentivos as industrias nacionais pelos paises desenvolvidos sempre contaram
com instrumentos variados, a depender do contexto. De tal modo, 0 uso do poder de compra

governamental também ja foi notavel politica industrial adotada pelos Estados Unidos, como
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se observa dos exemplos®® interessantes colacionados por Eros Grau (2012, p. 230-231), sobre

a atuacao do governo americano a favor da economia do pais, em nome de sua soberania:

Relembre-se, ainda nos Estados Unidos, o chamado "caso Fujitsu™,
noticiado pela revista Fortune de 22.3.82, pp. 56 e ss. O Governo Norte-
Americano instaurou procedimento licitatério tendo por objeto a
aquisicdo de quatrocentas e quatro milhas de fibras Gticas para a ligacao
da rede telefonica entre Washington e Boston, a ser instalada pela
American Telephone & Telegraph (AT&T). Embora a proposta da Fujitsu,
empresa japonesa, fosse bem inferior & da concorrente americana, a
Western Electric - seu preco era 33% superior aquele - o objeto da
licitacdo foi atribuido a esta Gltima, por raz@es, alegadas, de seguranca
nacional (national security). Outra razdo, no entanto, exposta por Bernie
Waunder - Assistant Secretary of Commerce for Communications and
Information -, determinou essa decisdo. Diz a revista Fortune, na p. 59:
"In the meantime Bernie Wunder met privately with a group of executives
from telecommunications-equipment companies. According to one,
Waunder asked them, 'How do we open up the AT&T market without
giving it away to the Japanese?' Wunder says his concern was to protect
the 'infant' U.S. fiber-optics industry. John Morgan, a legislative-affairs
specialist at the Communications Workers of America, lobbied the same
Congressmen and bureaucrats, and more - among them Representative
Timothy E. Wirth, chairman of the House subcommittee for
telecommunications - arguing that jobs would be lost if the Japanese
conguered the fiber-optics market".

(...)
O Departamento de Comércio dos EUA, em outra ocasido, impediu que o
Massachusetts Institute of Technology - MIT adquirisse um

supercomputador da NEC japonesa, restando obrigado a adquiri-lo a um
fabricante americano. (Grau, 2012, p. 230-231)

Como observado, no “caso Fujitsu” o verdadeiro objetivo do governo americano
ndo se ligava a seguranca nacional, mas sim em proteger a nascente inddstria de fibra dtica dos
EUA. De tal forma, a protecdo a industria nacional, por meio das contratacbes publicas
direcionadas ao mercado interno, estdo na pratica governamental americana, mas sem a
incorporacgdo dessa estratégia ao discurso publico de maneira aberta, provavelmente para nao
soar contraditério com a retorica pro-mercado adotada pelos EUA, que é disseminada como
uma espécie de cartilha a ser seguida pelos paises em desenvolvimento.

Assim, embora o discurso adotado pelas autoridades dos Estados Unidos seja, em
regra, pro-mercado, a postura do governo desse pais permanece ativista, exercendo 0

protecionismo com objetivos militares e econdmicos. Nesse sentido, pode-se afirmar que, nos

15 Embora anteriores a adesdo dos Estados Unidos ao Acordo de ContratacGes Plblicas — ACP, esses exemplos
ndo invalidam a afirmac&o de que a preferéncia nas compras governamentais continua a ser utilizada pelos Estados
Unidos, embora hoje essa preferéncia nao seja tdo explicita, como se vera na subsecao 2.5.
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empreendimentos militares e comerciais, a Boeing e a IBM n&o seriam as empresas pujantes
que sdo, ndo fossem os contratos do Pentagono e o apoio civil a pesquisa (Shapiro & Taylor,
1990, p. 866). Com efeito, dados atualizados, obtidos a partir da classificacdo conhecida como
Top 100, relativa aos maiores contratos de tecnologia do governo dos Estados Unidos, indicam
que a Boeing Co. (defesa) e a IBM Corp. (sistemas integrados) ocuparam, em 2016, a 3% e a 22°
posicdo respectivamente, entre as maiores fornecedoras de tecnologia para o governo
americano, com contratos da ordem de $5,048,051,000 (Boeing) e $1,131,281,000 (IBM).1

A importancia de politicas publicas desenhadas e implementadas pelos Estados
parece, portanto, imprescindivel para que as mais diversas inddstrias — e, certamente, em
especial as que trabalham em &reas que incorporam tecnologias avangadas — adquiram e
mantenham um dinamismo elevado e uma produtividade sustentada. Ou seja, por mais que
economistas ortodoxos neguem, quase todos os casos de paises com desenvolvimento
econdmico avancado envolvem a intervencao do Estado no dominio econdmico, de maneira a
favorecer o desenvolvimento industrial (Shapiro & Taylor, 1990, p. 876).

O que varia, a depender do contexto, € a forma de atuacdo do Estado, conforme ja
mencionado. Segundo Ha-Joon Chang, existe uma grande variedade de instrumentos politicos
(protecdo tariféria, subsidios, reembolsos aduaneiros, etc.) utilizados pelos diversos paises, em
funcdo das diferencas no seu respectivo estagio tecnoldgico, na situacdo internacional, na
disponibilidade de recursos humanos, dentre outros, com o objetivo de desenvolver suas
indUstrias. (Chang, 2004, p. 35 e 210). Nesse sentido, paises grandes*’, como o Brasil, podem
perfeitamente fazer a opgdo por uma espécie de “lei dos semelhantes”, proibindo importagdes
que concorram com produtos produzidos internamente (Shapiro & Taylor, 1990, p. 875)*.

No caso dos paises hoje desenvolvidos, alcancar a fronteira tecnolégica (como a
Gré-Bretanha no comec¢o do século XIX e os EUA no limiar do século XX) ndo significou
abandonar as praticas protecionistas, embora o foco tenha se direcionado a neutralizar
competidores reais e potenciais. A Gra-Bretanha, por exemplo, buscou impedir a transferéncia
tecnoldgica, controlando a migracdo de méo de obra especializada e a exportacdo de maquinas
(Chang, 2004, p.37).

6Disponivel em [https://washingtontechnology.com/toplists/top-100-lists/2016.aspx?m=1] Acesso em 19 jan
2017.

17 Os autores fazem referéncia ao tamanho dos paises porque isso geralmente influencia as estratégias adotadas.
Assim, por exemplo, paises grandes normalmente tem mercado interno suficiente para consumir a producdo
nacional.

18 O texto de Shapiro & Taylor foi escrito ao tempo da reserva de mercado.


https://washingtontechnology.com/toplists/top-100-lists/2016/boeing-co.aspx
https://washingtontechnology.com/toplists/top-100-lists/2016/ibm-corp.aspx
https://washingtontechnology.com/toplists/top-100-lists/2016.aspx?m=1
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Portanto, embora o discurso dos paises desenvolvidos seja pro-mercado, as praticas
demonstram que, a cada estigio da industrializacdo, um tipo de politica protecionista é
implementado. De tal modo, ao longo do tempo varios argumentos tém sido incorporados a
retorica pré-mercado, estando em evidéncia, atualmente, o discurso de que os gastos do Estado
deixam os empresarios acomodados, investindo pouco em pesquisa e desenvolvimento, como

melhor se evidenciara na subsecédo 2.4, abaixo.

2.4 O argumento de que os gastos do Estado geram desestimulo (crowding out) ao setor
privado: mitos e verdades

Os instrumentos de politica industrial adotados pelo Estado séo criticados pelos
defensores do mercado livre com base em diversos argumentos. Assim, atualmente estd em
voga o discurso de que se Estado investe em um determinado setor, isso o deixara acomodado,
sem estimulo para investir; logo, a intervencdo deve ser minima, de modo a ndo alterar a
dindmica mercadologica.

Mariana Mazzucato, entretanto, desconstréi o argumento de que os investimentos
do Estado geram um desestimulo ao setor privado, tornando-o, de certo modo, preguicoso. Para
a autora, o Estado pode e deve agir para além das falhas de mercado, ou seja, deve usar seu
poder empreendedor para fomentar qualquer tipo de tecnologia, mesmo aquelas que possuem
capital privado para tanto, pois as empresas avaliam as oportunidades em funcdo do mercado e
da tecnologia que podem ser agregados ao seu negdcio, e isso esta vinculado a quantidade de
investimentos estatais. (Mazzucato, 2014, p. 52).

Logo, ainda que o empresariado tenha meios econdémicos para investir numa
determinada industria, ele fara uma avaliacdo das condi¢cbes de éxito do negdcio, como a
existéncia de um mercado consumidor sélido e as oportunidades para agregar valor tecnolégico
a seus produtos. Nesse aspecto, o respaldo do Estado gera a segurancga que o investidor busca
antes de empreender e, assim, as contratagdes publicas podem ser utilizadas para proporcionar
esse respaldo governamental que o mercado espera. Especialmente quanto as margens de
preferéncia (normais e adicionais)®®, que aumentam as chances de as empresas nacionais
ganharem a licitacéo, é possivel que a maior probabilidade de éxito do concorrente nacional,

em detrimento do estrangeiro, leve o empresariado local a investir na indUstria beneficiada.

19 Detalhadas nas subsecdes 3.3 e 3.4
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Por outro lado, reconhecendo que laboratorios de P&D estdo fechando e que as
pesquisas estdo diminuindo, Mariana Mazzucato reafirma que a desaceleracéo no nivel mundial
de pesquisas ndo tem ocorrido por causa dos investimentos dos Estados (esses investimentos
geram o oposto, como observado). Na realidade, a diminui¢cdo no nimero de pesquisas esta
mais ligada a falta de coragem dos formuladores de politicas publicas que deveriam, além de
financiar P&D, cobrar dos setores privados uma maior participagdo e mais comprometimento
com a inovacgdo (Mazzucato, 2014, p. 53).

Nessa ordem de pensamento de que os formuladores de politicas publicas
necessitam exigir uma contrapartida dos setores privados beneficiados por investimentos
publicos, Mazzucato exemplifica com a possibilidade de o Estado ficar com a posse de uma
pequena parcela da propriedade intelectual decorrente de pesquisas financiadas publicamente,
reinvestindo o valor obtido em novos campos que também sejam geradores de crescimento.
Né&o seria conveniente que o Estado ficasse na posse de uma grande parcela da propriedade
intelectual, obviamente, pois isso desestimularia os investidores (Mazzucato, 2011, p.96).

Em idéntica linha de ideias de que ndo basta formular politicas ativistas (pois isso
por si s6 ndo garante desenvolvimento), mas que é preciso empenho estatal tanto na formulacéo

quanto na implementacdo dessas politicas, Had-Joon Chang elucida:

Evidentemente, o fato de o uso de politicas ativistas ser necessario ndo implica
gue todos 0s paises que as usam estejam com 0 sucesso econémico garantido.
Como sabemos pelas experiéncias de varios paises em desenvolvimento no
periodo do pds-guerra, 0 sucesso é basicamente determinado, por um lado,
pelas formas detalhadas dessas politicas e, por outro, pela disposi¢do e
capacidade do Estado de implementa-las. (Chang, 2004, p. 210)

De tal maneira, os instrumentos de politica industrial adotados devem ser
cuidadosamente articulados pelo Estado, de modo que os investimentos pablicos retornem para
a sociedade de alguma forma. A contraprestacdo pedida, para evitar o mencionado desestimulo
do setor privado, pode ser a exigéncia de que o beneficiado invista um percentual do
faturamento em inovacéo, por exemplo. No caso das margens de preferéncia, onde o governo
podera adquirir bens e servicos mais caros dos fornecedores nacionais, em comparacao aos
precos praticados pelos fornecedores estrangeiros, exigir que determinado percentual do
faturamento seja empregado em P&D (0 que hoje ndo existe) seria interessante forma de

compensar o maior dispéndio financeiro estatal.
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Como salientado, o discurso pré-mercado dos paises desenvolvidos é bastante
variado, indo desde a negacdo de suas praticas protecionistas, quando ainda estavam em
desenvolvimento, até a argumentacao de que o investimento do Estado é um tiro pela culatra,
que acaba por desestimular a inovacao. Entretanto, nem s6 com retorica os paises desenvolvidos
tentam convencer os paises em desenvolvimento a ndo adotarem politicas ativistas, de maneira
que varias acles pro-mercado sdo incorporadas a acordos internacionais, e 0s paises em
desenvolvimento sofrem pressdo para aderir a esses acordos. Especificamente quanto as
contratacdes publicas, existe acordo multilateral afastando o protecionismo estatal, mas até o
momento o Brasil tem se mantido firme na postura de ndo signatario, como se observa da

subsecéo 2.5, infra.

2.5 Atual cenario internacional: os acordos multilaterais de compras publicas

O uso do poder de compra governamental pode se constituir em importante
instrumento de politica industrial, tanto que ja foi bastante utilizado pelos paises que hoje
possuem industrias pujantes, como observado. Todavia, apds um intenso protecionismo de suas
industrias por intermédio de regras de aquisicdo favoraveis aos concorrentes nacionais, 0S
paises atualmente desenvolvidos, além da ado¢do de uma insistente retérica pro-mercado,
coordenaram as discussdes internacionais em torno de um acordo de contratagdes publicas
extremamente danoso aos paises em desenvolvimento, que sdo pressionados a aderir.?

Assim, no circuito da Rodada de Negocia¢do do Uruguai, foi assinado, em 15 de
abril de 1994, em Marraquexe, o Acordo Plurilateral sobre os Contratos Publicos — ACP
(Agreement on Government Procurement — GPA), que sucede o Acordo sobre Aquisigdes
Publicas do Acordo Geral de Tarifas e Comércio — GATT (Viana, 2007, p. 78-79). Esse acordo,
firmado no &mbito da Organizacdo Mundial do Comércio — OMC, contou com a adesdo de
paises e blocos economicamente fortes, como os Estados Unidos da Ameérica e a Unido
Europeia.?* O mapa abaixo traz a atual conformagdo dos paises em termos da adesdo, ou nio,
ao ACP.

2 Segundo Viana (2007, p. 73): “Basta ter em conta que a contratacdo publica representa, segundo estimativas da
OMC, cerca de 10 a 15 % do PIB mundial, para se concluir que se trata de uma matéria de enorme relevancia
internacional e que, por isso mesmo, tem merecido a atengdo da maior parte dos paises bem como de um conjunto
de institui¢des que atuam a escala do comércio mundial”.

21 Disponivel em [https://www.wto.org/spanish/tratop_s/gproc_s/memobs_s.htm] Acesso em 04 fev 2017.
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Mapa n° 1 - adesdo ao ACP

Partes y observadores en el ACP

Parte en el Acuerdo

Gobierno observador

Fonte: OMC?

Os acordos multilaterais no ambito da OMC séo estruturados com base no principio
da ndo discriminacéo, sendo que esse se desdobra nas diretrizes da nacdo mais favorecida (art.
| do GATT 94) e no do tratamento nacional (art. 111 do GATT 94)%. Referidos principios,
evidentemente, também foram o norte do acordo sobre compras publicas. Assim, nos termos
do principio do tratamento nacional, cada Estado-membro se obriga a conceder aos produtos,
servicos e operadores de outro integrante (em contratos a partir de um determinado valor),
idéntico tratamento ao que é dado aos produtos, servigos e operadores nacionais. (Viana, 2007,
p. 79-80). E conforme o principio da nagdo mais favorecida, todo beneficio concedido a um
pais membro do ACP deve ser estendido aos demais?.

Mas, conforme apontado por Castro (2014, p. 53), os paises subdesenvolvidos ndo
sdo iguais as nacgdes desenvolvidas (existem diferencas em termos de capacidade tecnoldgica,
acesso a crédito internacional, etc.), de maneira que o “principio da ndo discriminagdo” nao

encontra respaldo na realidade. Como escreveu o autor:

22 Disponivel em [https://www.wto.org/spanish/tratop_s/gproc_s/memobs_s.htm] Acesso em 03 jun 2017.

23 Disponivel em [http://unctad.org/pt/docs/edmmisc232add33_pt.pdf.] Acesso em 06 mar 2017.

24 O art. 111 do ACP néo permite tratamento menos favoravel que: (a) aquele determinado aos produtos, servicos e
fornecedores domeésticos; e (b) aquele determinado para produtos, servicos e fornecedores de qualquer outra parte.
Disponivel em [http://unctad.org/pt/docs/edmmisc232add27_pt.pdf] Acesso em 06 mar 2017.
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(....) o direito do comércio internacional, construido a partir do Acordo Geral
de Tarifas e Comércio (GATT), de 1947, desenvolveu-se como derivacBes do
chamado “principio da ndo discriminacao”. Este principio, projetando-se no
“principio da nagdo mais favorecida” e no “principio do tratamento nacional”,
determina gue os agentes econdmicos devem ser tratados como iguais, mesmo
guando eles sejam radicalmente diferentes. Geralmente, 0s paises menos
desenvolvidos tém menor capacidade de promover a inovagao tecnologica,
tém pouco ou nenhum acesso ao crédito internacional, sdo carentes de
instituicbes ou bases culturais que facilitem o crescimento dos mercados de
capital, e assim por diante. Ou seja, 0s paises menos desenvolvidos ndo séo
iguais aos paises mais desenvolvidos e ricos. Na verdade, muitos paises menos
desenvolvidos permanecem involuntariamente encurralados em “posi¢oes”
indesejadas no ambito dos agregados contratuais. Portanto, o direito do
comércio internacional ndo deveria ser construido com base no principio de
nao discrimina¢do, que marginaliza no¢des como a de “tratamento especial e
diferenciado”, e as relega ao status de meras excegdes ao principio
fundamental do sistema normativo que governa as relagbes comerciais
internacionais. (Castro, 2014, p. 53)

Entretanto, em face da necessidade de reciprocidade, o ACP ndo vincula a
Republica Federativa do Brasil, uma vez que essa n3o é signataria do acordo.”® Nessa
perspectiva, levando em conta a real diferenga entre os paises, nos termos acima, a ndo adeséo
ao ACP foi medida acertada de protegdo ao mercado nacional. Logo, no plano internacional
ndo existem acordos firmados que sejam impeditivos da utilizacdo do poder de compra como
instrumento de politica industrial®®, da maneira como formulado pelo governo brasileiro, ao
prever, inclusive, as margens de preferéncia para os bens e servigos nacionais, em detrimento
de bens e servigos estrangeiros, como seré detalhado no capitulo 3. De tal modo, o Brasil ndo
pode ser demandado na OMC por adotar politicas protecionistas no ambito das contratacdes
publicas, possibilitando a livre utilizacdo dos instrumentos mais eficazes para fomentar a
indUstria brasileira por intermédio das contratagBes plblicas?’, sem se sujeitar a regras hoje
impostas pelos paises desenvolvidos, que sempre se utilizaram de instrumentos protecionistas
em suas contratacdes publicas, mas hoje adotam uma retdrica como se nunca tivessem se

beneficiado de idénticas politicas.

25 Disponivel em [https://www.wto.org/spanish/tratop_s/gproc_s/memobs_s.htm] Acesso em 04 fev 2017.

% No contexto do Mercosul foi assinado, em 16 de dezembro de 2003, inclusive pela Republica Federativa do
Brasil, 0 “Protocolo de Contrata¢des Publicas do Mercosul”. No artigo 1°/1 desse protocolo consta a previsdo de
tratamento ndo discriminatério entre os signatérios nos processos de contratacdo efetuados pelos participes.
Todavia, ndo obstante a assinatura, nossa RepUblica ndo o ratificou. Disponivel em
[https://www.wto.org/spanish/tratop_s/gproc_s/memobs_s.htm] Acesso em 04 fev 2017.

27 “como 0 Brasil ndo é signatario do GPA, possui mais liberdade para colocar marcos legais que implementem
politicas publicas para impulsionar o setor de software e TI”. (Alves et al., 2015, p. 62-64)



28

Inclusive, é importante observar que nem mesmo 0s paises desenvolvidos que
aderiram ao ACP abandonaram por completo suas préticas protecionistas. Talvez hoje elas
sejam menos explicitas (parcerias puablico-privadas, terceirizacao, etc.), mas isso ndo significa
que ndo existam mais (Alves et al., 2015, p. 48). A prépria adesao dos paises desenvolvidos ao
ACP, possivelmente ocorreu porque esses paises j& haviam adotado inUmeras medidas
protecionistas que os levaram a um alto grau de desenvolvimento e, nesse aspecto, puderam

aderir ao ACP conscientes de que a adesdo nédo os prejudicaria:

Considerando as experiéncias do uso do poder de compra
governamental para desenvolver a industria relacionada a Tl nos
paises analisados [Estados Unidos, China, Coreia do Sul, Africa do Sul
e Brasil] € possivel observar diferentes caracteristicas nessa estratégia.
Uma dessas caracteristicas é que entre os paises que aderiram ao GPA
estdo aqueles que tiveram politicas mais agressivas de preferéncia
nacional nas compras publicas no setor de software, Tl e servigos
relacionados. E possivel - quando nio certo - que a existéncia de
empresas competitivas internacionalmente nesses setores constituiu
condi¢do sine qua non para que 0S governos desses paises (em
especial dos Estados Unidos) pudessem aderir sem receios ao GPA.
Além disso, mesmo com a adesdo ao GPA o uso do poder de compra
governamental para estimular esse setor persistiu nesses paises, como
mostrado ndo somente com 0 caso norte-americano como no de
alguns paises da Europa. (Alves, 2015, p.63)

Nesse contexto, reconhecida a diferenca entre os paises, aqueles em
desenvolvimento, como o Brasil, precisam ser cautelosos na avaliacdo e adesdo aos acordos
internacionais surgidos no @mbito da OMC. Geralmente, esses acordos séo firmados adotando-
se as posicdes pretendidas pelos paises desenvolvidos, que possuem maiores poderes de
negociacdo. Assim, teria sido extremamente prejudicial ao Brasil aderir ao ACP, pois agora
estaria impedido de promover sua industria de T1 por meio das contratacdes publicas, sem que
as condicdes de concorréncia com 0s paises desenvolvidos sejam paritarias, pois esses ja
utilizaram as compras governamentais como politica industrial, inclusive para promover o
proprio setor de TI. De tal modo, em paises como os EUA a industria de informatica € bastante
desenvolvida; mas em paises em desenvolvimento, como o Brasil, esse setor ainda necessita de
muitos incentivos para avangar tecnologicamente, conforme serd detalhado no capitulo 3 e,

especialmente, no capitulo 5.
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3BREVE HISTORICO DAS POL!’TICAS BRASILEIRAS DE INCENTIVO AO SETOR
DE T1 VIA CONTRATACOES PUBLICAS

3.1 Consideragdes iniciais

O presente capitulo tem por objetivo descrever os fundamentos ideoldgicos e a
estrutura da politica de informatica brasileira concebida durante o periodo militar, como um
primeiro impulso governamental ao setor, dai sua importancia. A politica brasileira para a
industria de computadores do periodo militar foi inicialmente pensada por um grupo de
economistas do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE)? e estava inserida
dentro de uma politica geral de ciéncia e tecnologia. Descrita por Emanuel Adler como uma
espécie de industria ideoldgica, o diagnostico do Banco recebeu o apoio dos militares,
motivados pela doutrina da seguranca e do desenvolvimento (Adler, 1988, p. 64). Os militares
entendiam que s6 o desenvolvimento econémico poderia trazer 0s recursos financeiros
necessarios a dispendiosa manutencéo da seguranga nacional.

Apdbs um periodo de mitigacdo do protecionismo, nos Governos Collor e Fernando
Henrique Cardoso, as politicas industriais voltam a agenda do governo brasileiro, possibilitando
a adocdo das margens de preferéncia normal e adicional (Programa TI maior) como
instrumentos de politica industrial. De tal modo, esse capitulo também se dedica a definicdo
dessa politica (que é o objeto especifico desse estudo), inclusive apontado as dificuldades
governamentais na avaliacdo dos resultados, o que reforca a importancia da analise de seus

impactos, como esse trabalho se propde a realizar.

3.2 Reserva de mercado durante o Regime Militar

3.2.1 Bases fincadas na doutrina (ou no “direito”) da seguranca nacional

28 Atualmente, Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social — BNDES.
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Como salientado, a doutrina (ou o direito) da seguranga nacional permeou as
decisdes politicas e econdmicas durante a ditadura militar. Nessa ocasido, a retdrica dos
juristas conservadores favorecia os projetos do governo. Hely Lopes Meirelles (1972, p. 296),
um dos administrativistas mais conhecidos do Brasil, define seguran¢a nacional de modo

alinhado a dindmica de pensamento da ditadura militar:

Seguranca nacional € a situacdo de garantia, individual, social e institucional
gue o Estado assegura a toda a Nacdo, para a perene tranquilidade de seu povo,
pleno exercicio dos direitos e realizacdo dos objetivos nacionais, dentro da
ordem juridica vigente. E a permanente e total vigilancia do Estado sobre o
seu territério, para garantia de seu povo, de seu regime politico e de suas
instituices. (Meirelles, 1972, p. 296)

Todavia, ndo s6 com a doutrina juridica tradicional contou o governo, que possuia
seu proprio instituto educacional. Assim, a Escola Superior de Guerra - ESG (responsavel pela
estruturacdo da doutrina da seguranca nacional), embora inspirada no National War College
norte-americano, implementou atividades de pesquisa mais amplas, diferentemente da escola
que a influenciou (que se dedica especialmente ao estudo de temas militares), pois a questdo da
seguranca nacional brasileira foi explicitamente considerada dependente de outros fatores que
ndo apenas os de carater bélico. (Giannasi, 2011, p. 108-109)

De tal modo, os estudos da ESG contemplam temas sociais, politicos, econémicos
e educacionais, pois desde o seu inicio se pensou que a seguranca ndo poderia estar
desvinculada do desenvolvimento econdmico do Brasil, porquanto ao objetivar a seguranca
nacional, os militares vislumbram o fenbmeno da guerra, que somente pode se desenrolar de
modo satisfatdrio se existirem condi¢Ges econdmicas suficientes para tanto. Por outro lado, o
National War College, por estar inserido em uma realidade de elevado desenvolvimento
econémico, pode (e ainda pode) se dedicar aos assuntos estritamente ligados ao repertorio
militar. (Giannasi, 2011, p. 108-109)

Assim, para a ESG, a Politica Nacional se desdobra em Politica de
Desenvolvimento e em Politica de Seguranca (ESG, 1975, p. 83)%°. Interessante observar que,
ainda hoje, essa é a doutrina da ESG, de maneira que o Poder Nacional tem por objetivo tanto

0 Desenvolvimento quanto a Seguranca. O Poder Nacional é unitario e, sendo assim, cada

29 “politica Nacional de Desenvolvimento, integrada na Politica Nacional, é a arte de orientar o Poder Nacional no
sentido de seu fortalecimento global, visando & conquista e & manutencdo dos Objetivos Nacionais. Politica
Nacional de Seguranga, integrada na Politica Nacional, € a arte de orientar o Poder Nacional, visando a garantir a
conquista ou a manutengdo dos Objetivos Nacionais”. (ESG, 1975, p. 83)
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expressdo (abaixo), ndo pode ser considerada isoladamente, ainda que produza efeitos
predominantes de uma dada natureza. (ESG, 2014, p. 43-42)

Tabela n®1 - Expressdes do Poder Nacional

PODER NACIONAL
Expressoes

Fundamentos Politica Econdmica Psicossocial Militar C&T
Homem Povo Recursos Pessoa Recursos Recursos
humanos
Terra Territorio Recursos Ambiente Territorio Recursos
naturais naturais e
materiais

Instituicdes Instituicdes Instituicbes Instituicdes Instituicbes Instituicoes
politicas econdmicas sociais militares C&T

Fonte: ESG, Manual béasico, Volume 1, p. 41, 2014

Verificado o contorno ideol6gico nacionalista que permeou as decisdes dos
militares para conformar a politica da reserva de mercado, passa-se na subsecdo infra ao
detalhamento das praticas (instrumentos) adotados para favorecer a incipiente industria
brasileira de informatica. Inclusive, sera reforcado que esse setor ndo mudou muito, desde o
fim da reserva de mercado (onde se observou a instalacdo da indUstria) até a atualidade,
justificando, assim, a continuidade de politicas publicas para que o Brasil evolua suas

tecnologias em TI.

3.2.2 A reserva de mercado e suas praticas

Os militares brasileiros entendiam, portanto, que a seguranca nacional dependia dos
recursos advindos do desenvolvimento. Mas, ndo apenas a questdo econémica preocupava 0s
militares, que pensavam ser bastante comprometedor depender de tecnologia externa, ainda

mais em tempos de expansao socialista. Nesse contexto, a reserva do mercado nacional para os




32

bens produzidos no Brasil foi compreendida como politica capaz de forcar o desenvolvimento
tecnoldgico nacional (para o qual a indUstria de informatica foi considerada estratégica).3!

A reserva de mercado é concebida como a primeira politica para setor de
informatica no Brasil, sendo que seus reflexos sdo sentidos até hoje, justificando, assim, sua
abordagem no presente trabalho. Peter Evans (1986, p. 15), em seu artigo intitulado
“Informatica, a metamorfose da dependéncia”®? (uma conhecida anélise realizada ao tempo em

que vigorava a politica da reserva de mercado), esclarece:

Em 1970, o Brasil tinha o tipo de indUstria de informatica que seria de se
esperar no Terceiro Mundo. Os computadores eram importados e
comercializados por firmas estrangeiras, principalmente IBM e Burroughs,
que ja operam no Brasil desde 1924. Alguns equipamentos eram montados
localmente pelas subsidiarias das CTNs [companhias transnacionais]. Nao
havia capital nacional envolvido na producdo de equipamentos de
processamento de dados, nem isoladamente nem em associagdo com firmas
estrangeiras. O governo nao tinha uma politica especifica com relacdo a esse
setor. (Evans, 1986, p. 15)

Assim, até 1970 ndo havia uma politica para a industria de informatica no Brasil.
Nem mesmo uma politica ampla, como a reserva de mercado, que abrangia tanto as compras
governamentais quanto a iniciativa privada. Tampouco existia, relativamente ao setor, uma
politica especifica para as “compras governamentais”, como ja existia para 0s servigcos de
engenharia, nos termos do Decreto n° 64.345, assinado pelo entdo presidente Costa e Silva e
publicado em 10 de dezembro de 1969%.

%0 Segundo Tachinardi (1993, p. 43): “Ao questionar o Brasil sobre a lei de informética, que até outubro de 1992
limitou a fabricacdo de mini e microcomputadores a empresas de capital nacional, regulamentando a participacéo
do capital estrangeiro de forma a exigir que 70% da propriedade e 100% do poder de voto nas joint-ventures
fossem de brasileiros, o governo norte-americano, no periodo de 1985 a 1989, baseou-se na relevancia para a
economia dos EUA da inddstria de informdtica. Esta apresenta uma dimenséo internacional provavelmente maior
do que qualquer outra tecnologia, ndo somente porque a informacgdo tecnolGgica necessita do mercado
internacional, mas sobretudo devido ao seu papel na expansao do comércio de bens e servicos, além de facilitar o
fluxo de investimentos”™.

31 Conforme Pinheiro € Serafim (2015, p. 2): “ Do periodo do regime militar até o inicio dos anos 1990, o
desenvolvimentismo que deu base a politica industrial e de C&T, principalmente quanto a importancia do
desenvolvimento de conhecimentos cientificos e capacidades produtivas nacionais para garantir a soberania
nacional, influenciou o carater industrial da politica para informatica (....)".

32 peter Evans é um renomado socidlogo politico especializado em economia politica comparativa de
desenvolvimento e globalizacdo, e seu texto foi especialmente selecionado para compor essa subse¢do por ser
recorrentemente citado, além de ser o texto encontrado com maiores detalhes sobre a politica brasileira de reserva
de mercado para o setor de informatica.

33 «Os orgdos da Administragdo Federal, inclusive as entidades da Administracdo Indireta, s6 poderdo contratar a
prestacdo de servigos de consultoria técnica e de Engenharia com empresas estrangeiras, nos casos em que nao
houver empresa nacional devidamente capacitada e qualificada para o desempenho dos servigos a contratar.”
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No contexto da ditadura militar, o interesse pelo setor de informatica surgiu, dentre
outros fatores, em decorréncia do crescimento da burocracia e de sua necessidade cada vez
maior por processamento de dados, tanto que o Servico Federal de Processamento de Dados -
SERPRO?*, precisava dar conta do grande crescimento do niimero de declaracdes de imposto
de renda. Também, a Marinha do Brasil adquiriu seis modernas fragatas inglesas, construidas
com muitos equipamentos eletronicos, e a Marinha néo se sentia confiante mantendo tamanha
dependéncia tecnoldgica estrangeira (Evans, 1986, p. 16)

Em abril de 1972, o Ministério do Planejamento criou uma comissao para a
Coordenacdo de Atividades de Processamento Eletronico - CAPRE. Inicialmente, a CAPRE
desenvolvia atividades mais administrativas, para racionalizar a compra de computadores,
levantar dados dos equipamentos de processamento de dados existentes, financiar e treinar
pessoal em processamento. Apenas mais tarde, € que a CAPRE assumiu um papel regulador de
destaque e teve capacidade para elaborar uma politica industrial para o setor de informética no
Brasil (Evans, 1986, p. 17).

No inicio da politica de reserva de mercado, o grande problema era atrair capital
privado, de maneira que o modelo possivel foi a criacdo de companhias tripé (Estado, capital
privado nacional e capital privado estrangeiro). Em julho de 1974, foi criada uma nova
companhia tripé, a Cobra, para produzir minicomputadores. A Cobra era controlada pela
Digibras e essa, por sua vez, era controlada pelo BNDE®. Segundo Evans, apesar da
importancia institucional da Cobra, a empresa ndo obteve éxito comercial, tanto que seu
primeiro minicomputador, o Argus 700, foi de dificil comercializacdo no Brasil; assim, suas
despesas superavam as receitas, e acaso nao fossem os aportes financeiros do BNDE, a empresa
teria falido. (Evans, 1986, p. 17)

Com a crise do petroleo, a balanga de pagamentos brasileira chegou a uma situacao
critica, e os computadores, que em 1974 ja eram o terceiro produto mais importado,
contribuiram para esse quadro de desequilibrio. Assim, em dezembro de 1975, para importar
computadores ou componentes eletronicos destinados a sua montagem, era necessario a prévia
aprovacdo dos técnicos da CAPRE. Peter Evans apresenta ressalvas quanto a atuacdo dos
técnicos da CAPRE, alegando que eles eram um tipo de nacionalistas motivados mais pela

frustracdo de possuir estudos na area de informatica (muitos deles com pés-graduacdo nos

34 Empresa publica de prestacdo de servicos em tecnologia da informacéo.
3% Atualmente, Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES.



34

EUA), mas que ndo encontravam no Brasil uma industria capaz de absorver seus
conhecimentos. (Evans, 1986, p. 18)%°

De todo modo, ainda que as motivagdes sejam discutiveis, o que ndo se pode negar
¢ a importante atuacdo desse grupo de técnicos na conformacdo da politica da reserva de
mercado para o setor. Adler, por exemplo, reconhece que o projeto de uma industria brasileira
de informética poderia ndo ter vingado, ndo fosse a atuacdo pragmatica e determinada do que
ele denominou “guerrilheiros ideologicos” (professores universitarios e tecnocratas das
agéncias governamentais), que influenciarem a comunidade tecnolégica e o sistema politico
com um otimismo sobre a possibilidade de o Brasil ter sua propria industria de informatica.
(Adler, 1988, p. 66)

No final de 1979, a CAPRE foi substituida pela Secretaria Especial de Informacéo
— SEI, que estava sob o comando do Conselho de Seguranca Nacional. Essa secretaria tinha
menos proximidade técnica com o setor, mas nem por isso foi menos “nacionalista” em suas
politicas, se comparada a CAPRE. (Evans, 1986, p. 20)

Um pouco antes da substituicdo da CAPRE pela SEI, em 1976%, as empresas de
semicondutores americanas desenvolviam o microprocessador de 8 byts®. Essa tecnologia
estava incorporada em chips e era produzida por empresas que ndo fabricavam computadores
(como a Intel) e, portanto, nédo era incorporada ao produto final e ndo era patenteada. Para Peter
Evans, foi o microcomputador que de fato dinamizou a industria brasileira de hardware. Ja
quanto aos minis®, a tecnologia teria se defasado, pois os produtores nacionais n&o
conseguiram acompanhar a transicdo para novas tecnologias (como a do “supermini” de 32
byts, que em 1984 motivou uma segunda rodada de licenciamentos pelo governo brasileiro).
(Evans, 1986, p. 23)

Mas, tanto no caso dos minicomputadores quanto dos microcomputadores, Peter
Evans conclui que ocorreu apenas uma metamorfose na dependéncia tecnoldgica brasileira, ao
passar da importacdo de produtos finais, para a importacdo de componentes (0 apice dessa
transformacéo foi por volta de 1984, ou seja, em torno de 10 anos apos o inicio da reserva de

% “Nas maos de burocratas desinteressados, os poderes reguladores da CAPRE poderiam nunca ter chegado a
nada, além daquilo para o qual haviam sido previstos. Isto ¢, uma maneira racional de limitar as importagdes de
computadores e maquinas essenciais as opera¢des dos usuarios governamentais e empresariais. Contudo, o pessoal
da CAPRE nao era desinteressado. Eram técnicos do tipo "nacionalista frustrado” ou, na terminologia de Adler,
"guerrilheiros ideolégicos". (Evans, 1986, p. 18)

37 Também em 1976, o capital financeiro comegou a demonstrar algum interesse pelo setor, pois ele descobria a
importancia do processamento de dados. (Evans, 1986, p.26)

38 Esta é a grafia na traducéo de Paulo Lopes e Kevin Mundy.

39 Minicomputadores (minis) eram computadores de médio porte se comparados aos microcomputadores, que eram
de pequeno porte. (Adler, 1988, p. 64). Ambos, entretanto, possuiam pequena capacidade de processamento de
dados se comparados aos supercomputadores, cujo tecnologia continuou fora do alcance da industria nacional.
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mercado). Portanto, a dependéncia continuou presente, embora em outras bases, pois no caso
dos microcomputadores, a tecnologia internacional prevalecia por meio da importacdo de
microprocessadores €, no caso dos minis, a tecnologia estrangeira continuava presente, por
intermédio dos acordos de licenciamento; sem contar que, relativamente a alta tecnologia,
necessaria aos supercomputadores, o dominio estrangeiro ndo sofreu qualquer abalo (Evans,
1986, p. 25-24).

Ivan Costa Marques (um dos técnicos da CAPRE citado por Peter Evans), apresenta
uma visdo completamente distinta da de Evans, que ressaltou o fracasso comercial de
companhias nacionais, como a Cobra, além de reconhecer o dinamismo da industria de
microcomputadores, em comparacdo a defasagem tecnoldgica dos minicomputadores
(experimentada mais ao final do periodo da reserva de mercado). Para lvan Costa Marques, a
primeira parte da politica (quanto aos minicomputadores) foi exitosa, tanto nos seus aspectos
tecnoldgicos quanto comerciais, pois no ambito dessa primeira fase prevaleceu o debate. Por
outro lado, quando a SEI assumiu a politica, o debate teria cedido lugar ao autoritarismo das
decisbes, além de a SEI ter simplesmente transportado para os microcomputadores a politica
dos minicomputadores, sem observar as diferencas técnicas entre ambos.*° (Marques, 2000, p.
91-92)

No ano de 1984, portanto, o Brasil continuava a excluir o capital estrangeiro da
participacio nos segmentos inferiores da industria de computadores*!, assim entendidos aqueles
gue agregavam menos tecnologia (como minicomputadores e microcomputadores, que
possuiam menor capacidade de processamento de dados).*’ De tal modo, a politica de

informatica, fortemente apoiada por nacionalistas, passou a incorporar a legislagdo brasileira®,

40 Segundo Marques (2009, p. 92): “Nos primeiros anos da década de 80, Cobra, Edisa, Labo, SID e Sisco
apresentaram ao mercado e com sucesso venderam melhoramentos e upgrades dos modelos licenciados e novos
modelos ja inteiramente desenvolvidos pelas equipes brasileiras. Em cinco anos, tornaram-se efetivamente
independentes das suas fontes originais de tecnologia. Mas os microcomputadores requeriam organizacoes
industriais e comerciais diferentes das dos minicomputadores, mais apropriadas a uma tecnologia muito mais
padronizada, que fazia com que diferenciais de custo e de preco, por exemplo, adquirissem uma importancia muito
maior, 0 que, por sua vez, requereria a revisdo de uma série de decisoes relativas a politica da reserva de mercado
como, por exemplo, que partes desenvolver e fabricar no Brasil e que partes importar.”

41 Pois os setores que exigiam maior performance tecnoldgica (como os supercomputadores, que possuiam grande
capacidade de processamento de dados) continuavam sem expressdo na industria nacional, pois o Brasil ndo
possuia know how para afastar o capital estrangeiro.

42 Em entrevista concedida a autora Maria Helena Tachinard, para compor o livro Guerra da Patentes, Paulo Tarso
Flecha de Lima (nomeado embaixador plenipotenciario para conduzir as negocia¢des com os Estados Unidos)
expBe entendimento semelhante quanto ao fato de o Brasil ter se limitado @ montagem de hardware com pegas
importadas, enquanto a pesquisa de ponta ¢ feita nos paises industrializados: “Hoje eu estou convencido, olhando
para trés, que a lei de informatica emprestou uma énfase excessiva a producéo de equipamentos com componentes
importados e relegou a posicao secundaria a parte da produgdo de programas.” (Tachinardi, 1993, p. 235)

43 Lei n®7.232, de 1984, que em seu artigo 4° estabelece:

Art. 4° S3o instrumentos da Politica Nacional de Informética:

I - 0 estimulo ao crescimento das atividades de informatica de modo compativel com o desenvolvimento do Pais;
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contrariando as CTNs, o governo dos Estados Unidos e aqueles que defendiam a politica do
mercado livre no Brasil. (Evans, 1986, p. 14)

Para aqueles que questionam os motivos pelos quais o conflito Brasil x EUA
arrefeceu, Tachinardi esclarece que no principio o Brasil possuia meios institucionais para
enfrentar os interesses norte-americanos, eis que a fabrica da IBM j& instalada no Brasil
dependia da CAPRE a da SEI para importar componentes dos EUA. Além disso, mais tarde, a
lei de informatica permitiu a IBM a formacdo de uma joint-venture com uma empresa brasileira,
0 Grupo Gerdau. Finalmente, o presidente Collor passou a implementar medidas para liberalizar
a economia brasileira, o0 que obviamente agradou ao governo dos EUA. (Tachinardi, 1993,
p.124-127)

De fato, no inicio dos anos 90 os governos Collor e Fernando Henrique Cardoso
alinharam as politicas brasileiras aos objetivos neoliberais (Grau, 2012, p. 262), promovendo
uma mitigacdo das politicas protecionistas, como a reserva de mercado. Nesse periodo, as
politicas industriais caracteristicas de Estados mais intervencionistas ndo encontraram respaldo,
de maneira que a cartilha seguida pelo Brasil esteve em consonancia com aquilo que a Inglaterra
e os Estados Unidos ditavam como boa politica, como ja salientado.

Somente na década de 2000 ocorreu uma revalorizacdo das politicas publicas de
protecdo a industria brasileira (Pinheiro e Serafim, 2015, p. 10), permitindo, mais tarde, a
insercdo de incentivos por meio do uso do poder de compra governamental como instrumento
de politica industrial. As margens de preferéncia normais e as margens de preferéncia adicionais
(programa T1 Maior), surgem, portanto, como novo incentivo ao setor de Tl no Brasil, por

intermédio da concessao de beneficios as empresas do ramo instaladas no territorio nacional.

Il - a institucionalizagdo de normas e padrdes de homologacdo e certificacdo de qualidade de produtos e servigos
de informética;

111 - amobilizacdo e a aplicagdo coordenadas de recursos financeiros pablicos destinados ao fomento das atividades
de informatica;

IV - o aperfeicoamento das formas de cooperagdo internacional para o esforgo de capacitagdo do Pais;

V - a formag&o, o treinamento e o aperfeicoamento de recursos humanos para o setor;

VI - a instituicdo de regime especial de concessdo de incentivos tributarios e financeiros, em favor de empresas
nacionais, destinados ao crescimento das atividades de informatica;

VII - as penalidades administrativas pela inobservancia de preceitos desta Lei e regulamento;

VIII - o controle das importacdes de bens e servi¢os de informaética por 8 (0ito) anos a contar da publicacao desta
Lei;

IX - a padronizacdo de protocolo de comunicacdo entre sistemas de tratamento da informacédo; e

X - 0 estabelecimento de programas especificos para o fomento das atividades de informaética, pelas institui¢oes
financeiras estatais.
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A despeito de alguns autores, como Adler (1988, p.64), terem se mostrado
entusiastas do modelo brasileiro da reserva de mercado e muito otimistas quanto a diminuicéo
do grau de dependéncia tecnoldgica, as analises de Evans parecem mais apropriadas ao que de
fato ocorreu. De tal modo, o Brasil esteve (ao tempo da reserva) e ainda esta, muito dependente
do mercado externo, importando a maior parte do que é considerado alta tecnologia, como
softwares** e semicondutores*, pois a industria brasileira ficou presa a montagem de hardwares
com componentes importados*. Portanto, ainda é necessaria a adog¢do de instrumentos de
politica industrial (a exemplo das margens de preferéncia normais e adicionais, detalhadas nas
subseccdes 3.3 e 3.4, infra), para que o setor de informaética brasileiro conquiste sua autonomia
tecnoldgica.

3.3 Politica das margens de preferéncia

Como ja observado, margens de preferéncia podem ser entendidas como um
percentual de sobrepreco em relacdo aos valores propostos por licitantes de outros paises,
previsto na legislacdo, que permite a aquisicdo de bens e servi¢co nacionais, mesmo quando mais
caros que os estrangeiros, dentro do limite previamente estabelecido, como forma de aumentar
as chances de os concorrentes nacionais ganharem o procedimento licitatorio. No Brasil, a
previsédo legal ocorreu por meio da Lei n® 12.349, de 2010, que alterou a Lei n° 8.666, de 1993
(regulamento geral das licitagGes e contratos)*’. O percentual maximo das margens, de 25%,
foi definido pelo Decreto n® 7.546, de 2011* (regulamento geral), enquanto os setores

beneficiados foram tratados em decretos especificos, conforme se detalhara nessa subsecéo.

4 Disponivel em http://central.abessoftware.com.br/Content/UploadedFiles/Arquivos/ Dados% 202011/ABES-
Publicacao-Mercado-2016.pdf] Acesso 29 Jan 2017.

4 Disponivel em [https://techinbrazil.com.br/fabricantes-de-semicondutores-no-brasil] Acesso em 26 mar 2017
4 Conforme a ja mencionada entrevista de Paulo Tarso Flecha de Lima. (Tachinardi, 1993, p. 235)

47 Artigo 32 (...) 85° Nos processos de licitagdo, podera ser estabelecida margem de preferéncia para: | - produtos
manufaturados e para servigos nacionais que atendam a normas técnicas brasileiras. (...) 872 Para os produtos
manufaturados e servicos nacionais resultantes de desenvolvimento e inovagdo tecnoldgica realizados no Pais,
podera ser estabelecido margem de preferéncia adicional aquela prevista no §5°.

4 Art. 32 Nas licitages no ambito da administracdo publica federal serd assegurada, na forma prevista em
regulamentos especificos, margem de preferéncia, nos termos previstos neste Decreto, para produtos
manufaturados nacionais e servigos nacionais que atendam, além dos regulamentos técnicos pertinentes, a normas
técnicas brasileiras, limitada a vinte e cinco por cento acima do preco dos produtos manufaturados estrangeiros e
servicos estrangeiros. (....)

8 32 A margem de preferéncia normal serd calculada em termos percentuais em relagdo & proposta melhor
classificada para produtos manufaturados estrangeiros ou servigos estrangeiros, conforme definido em decreto,
nos termos do art. 5°.


http://central.abessoftware.com.br/Content/UploadedFiles/Arquivos/%20Dados%25%20202011/ABES-Publicacao-Mercado-2016.pdf
http://central.abessoftware.com.br/Content/UploadedFiles/Arquivos/%20Dados%25%20202011/ABES-Publicacao-Mercado-2016.pdf
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As margens de preferéncia, contudo, ndo sdo uma construgdo tipicamente brasileira,
como mencionado, pois ja foram utilizadas por varios paises desenvolvidos, como meio de

incentivo as industrias nacionais, conforme esclarece Alves:

Até meados da década de 1970, em paises como Estados Unidos, Japao,
Canada, Australia e vérios paises da Europa Ocidental, as compras
governamentais eram usadas para aumentar a produtividade das empresas de
Varios setores econdmicos estratégicos para esses paises. 1sso era feito por
meio de uma margem de preferéncia (de percentual fixo) para produtos ou
servigos dos fornecedores nacionais em relacdo aos fornecedores estrangeiros
(...). (Alves et al., 2015, p. 47)

Demonstrar que varios paises hoje desenvolvidos ja se utilizaram das contratagdes
publicas como instrumento de politica industrial e, mais precisamente, constatar que ja se
utilizaram de mecanismos muito similares a politica ora em estudo, corrobora os achados dessa
pesquisa. Assim, 0 uso do poder de compra governamental € um instrumento de politica
industrial reconhecido para além das fronteiras brasileiras, cujo potencial para o
desenvolvimento industrial brasileiro deve ser considerado pelos policy makers.

No Brasil, a Exposicdo de Motivos Interministerial da Medida Provisoria n® 495,
de 2010 (convertida na Lei n° 12.349, de 2010)*°, ao reforcar que a demanda por bens e servicos
do Estado pode gerar desenvolvimento, deixa expresso o carater de politica industrial das
margens de preferéncia incorporadas a legislacdo brasileira. Trata-se, assim, de uma politica
publica para a inddstria, com um claro objetivo de impulsionar o desenvolvimento econémico

e tecnoldgico do pais.>°

§ 4° Os produtos manufaturados nacionais e 0s servigos nacionais resultantes de desenvolvimento e inovagéo
tecnoldgica realizados no Pais poderdo ter margem de preferéncia adicional, definida em decreto, nos termos do
art. 59, que, acumulada & margem de preferéncia normal, ndo poderd ultrapassar o limite de vinte e cinco por cento,
conforme previsto no caput.

49 Disponivel em [http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/Exm/EMI1-104-MP-MF-MEC-
MCT-MPV-495-10.htm] Acesso em 24 jan 2017.

50¢(...) 9. Considera-se, nesse sentido, que a orientacdo da demanda do setor plblico preferencialmente a produtos
e servigos domésticos retine condicOes para que a atuagdo normativa e reguladora do Estado efetive-se com maior
eficiéncia e qualidade do gasto publico e, concomitantemente, possa engendrar poderoso efeito multiplicador na
economia mediante: (i) aumento da demanda agregada; (ii) estimulo a atividade econdmica e a geragdo de emprego
e renda; (iii) incentivo a competigdo entre empresas domésticas, particularmente no que tange a setores e atividades
de pesquisa e desenvolvimento tecnolégico; (iv) mitigacdo de disparidades regionais; e (V) incentivo a geracdo de
emprego em segmentos marginais da forca de trabalho. (...)

14. As disposicBes contidas no inciso 11 do § 72 e no § 82, ambos do artigo 32 da Lei n® 8.666, de 1993, tém por
objetivo fomentar o desenvolvimento de tecnologia nacional. Sabe-se que tecnologia é, cada vez mais, o fator
determinante da competitividade internacional das empresas e da prosperidade das nac¢des. A intervencdo estatal,
com a utilizacdo do poder de compra fomentando a inovacédo tecnolégica, faz-se necesséria no Brasil, tendo em
vista que, muito embora o Pais tenha avancado na producéo cientifica e tecnol6gica nos Gltimos anos, registramos
relativamente poucas patentes em comparacao com os paises desenvolvidos.(...)”


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/Exm/EMI-104-MP-MF-MEC-MCT-MPV-495-10.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/Exm/EMI-104-MP-MF-MEC-MCT-MPV-495-10.htm
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Politicas publicas como as margens de preferéncia, que agem pelo lado da demanda,
ou seja, aumentando o campo de consumidores para 0s produtos e servigos nacionais de um
determinado setor, podem vir a ser importantes instrumentos para garantir um mercado para
itens produzidos ou desenvolvidos no Brasil (Ipea, 2016, p. 3). No caso, ao se aumentar as
chances de um concorrente nacional ganhar o procedimento para vender seus produtos ao
governo, um grande mercado se torna mais acessivel ao empreendedor brasileiro, que talvez
ndo tivesse a oportunidade de vencer a licitagdo do concorrente estrangeiro, ndo fossem as
margens de preferéncia instituidas.

Na concepcao brasileira da referida intervencdo (margens de preferéncia), foram
previstas atividades de avaliacdo anteriores dessa politica industrial, como justificativa para sua
adocdo; monitoramento da gestdo, durante a execucdo do programa; e analises posteriores,
objetivando a averiguacdo dos resultados obtidos por meio dos incentivos implementados.
Ocorre que essas atividades de avaliacdo, especialmente as posteriores®?, tém se apresentado
como de dificil concretizacdo, diante da auséncia de dados publicos mais consistentes (Ipea,
2016, p. 3). Assim, ndo obstante o potencial dessa politica, ainda existe muito de incerteza em
torno do atingimento de seus objetivos.

O Decreto n° 7.546, de 2011°2, ao regulamentar a lei das margens de preferéncia,
instituiu a Comissao Interministerial de Compras Publicas (CI-CP), presidida pelo Ministério
da Fazenda, com o objetivo de avaliar a criacdo e a manutenc¢do desse instrumento de politica

industrial. Entretanto, nota-se uma dificuldade por parte do Governo Federal na avaliacdo dessa

51 N&o obstante o Ipea ressalte a deficiéncia das avaliagdes posteriores (de resultado), é preciso registrar que no
momento da formag&o da politica, o governo brasileiro também ndo empreendeu os melhores esforgos. Assim, a
definicdo dos setores (produtos e servicos), bem como o proprio percentual da margem, parece ter sido escolhido
aleatoriamente. A autora desse trabalho teve acesso (por meio de requerimento com base na Lei de Acesso a
informacdo - e-sic n® 16853000580201791) aos estudos para instituicdo das margens de preferéncia que o Governo
Federal encomendou de diversas instituices (Fundacdo Getdlio Vargas - FGV, Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento Industrial - ABDI e Centro de Tecnologia da Informacdo Renato Archer — CTI Renato Archer.).
Desses estudos foi possivel verificar, por exemplo, que a ABDI (2013a, p.30) sugeriu uma margem de 4% para
desktops (pois 0s precos entre 0s nacionais e os estrangeiros sdo semelhantes), enquanto o Decerto n° 8.184, de
2014, previu uma margem normal de 10%. Quanto aos terminais de automacdo, a ABDI (2013b, p. 76) especificou
que o Brasil é praticamente autossuficiente e que a balanga comercial ndo apresenta déficits sistematicos ou
crescentes quanto a esse item, ainda assim, o Decreto n® 8.194, de 2014, estabeleceu uma margem normal de 15%
para o produto.

52 Artigo 8° § 12 A proposicdo das margens de preferéncia serd realizada com base em estudos, revistos
periodicamente, em prazo ndo superior a cinco anos, que identifiquem, entre outros: | - o potencial de geracdo de
emprego e renda no Pais; Il -0 efeito multiplicador sobre a arrecadagdo de tributos federais, estaduais e
municipais; Il - o potencial de desenvolvimento e inovacéo tecnoldgica realizados no Pais; IV - o custo adicional
dos produtos e servicos; e V - em suas revisdes, a analise retrospectiva de resultados. § 22 Os estudos de que trata
0 § 1%serdo elaborados a partir de informagdes oficiais, com fundamento em métodos de reconhecida
confiabilidade técnica, podendo-se utilizar, de maneira complementar, informacfes de outras fontes, de
reconhecida idoneidade e especializagdo técnica.



40

politica, como reconhecido pelo Instituto de Politicas Econémicas Aplicada (Ipea) e pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Tanto que o TCU, por meio do Acdrddo n°® 6548/2016 — 2° Camara, de 31/05/2016,
recomendou a Secretaria de Politica Econémica do Ministério da Fazenda (SPE/MF), na
qualidade de Secretaria-Executiva da Comissao Interministerial de Compras Publicas (CI-CP),
a reavaliacdo da politica das margens de preferéncia, especialmente para o caso de renovacao
dos decretos autorizadores das margens. Contudo, essa ndo foi a primeira recomendacao, pois
nos termos do Acordao 1756/2015 - TCU - Plenario, de 22/07/2015, o Tribunal de Contas ja
havia determinado, para além da demonstracdo dos resultados da politica (inclusive quanto ao
efetivo desenvolvimento e inovacdo tecnolégica no Pais), uma maior divulgacao
(disponibilizacdo na internet) dos dados da politica.>®

A avaliacdo do Ipea aponta idénticas deficiéncias aquelas observadas pelo TCU, de
maneira que nao foi possivel extrair dos sistemas governamentais (especialmente no portal de
compras governamentais do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo - MP>4),
dados precisos que permitissem ao Instituto analisar os impactos da politica em estudo, pois foi
observada uma incompatibilidade entre os cddigos dos produtos e servigcos descritos nos
decretos regulamentares e os codigos do SIASG (impedindo a identificacdo precisa dos itens
beneficiados). Foram observadas, também, inconsisténcias quanto aos dados relativos ao uso
efetivo das margens nas compras governamentais (Ipea, 2016, p. 7-8). Outro problema
apontado pelo Instituto, foi o desconhecimento da politica pelo setor privado e da propria falta
de preparo dos gestores (especialmente dos pregoeiros), que ndao conhecem o programa ou,
quando o conhecem, tem dificuldade na adequada utilizacdo de seus instrumentos, inclusive
diante da supracitada auséncia de correlacdo entre os codigos de produtos e servigos. (Ipea,
2016, p.10)

Todavia, mesmo sem avaliacbes governamentais capazes de confrontar os
resultados da politica das margens de preferéncia com os objetivos propostos pelo programa,
desde 2012, varias margens foram instituidas e renovadas, para diversos produtos e servicos.

Especificamente para o setor de TI, foram publicados os decretos detalhados no quadro abaixo,

% Em consulta ao site do Ministério da Fazenda, esses dados continuam indisponiveis. Conforme
[http://www.spe.fazenda.gov.br/assuntos/politica-microeconomica/compras-publicas], acesso em 05 fev 2017.
Assim, com base na Lei de Acesso a Informac&o (e-Sic n° 00700000068201758 e n° 16853000580201791), é que
a autora desse trabalho requereu e obteve o acesso aos estudos que auxiliaram o governo na definicdo do percentual
das margens para bens e servigos de Tl e, também, ao documento “Avaliagdo de Impactos das Margens de
Preferéncia nas Compras Governamentais 2012-2016 / Relatorio Final”.

54 http://www.comprasgovernamentais.gov.br/
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todos vencidos em 31/12/2016 e ndo renovados®. Todavia, é importante observar que a
reedicdo do contetdo desses decretos pode ocorrer, pois ainda esté vigente a permissdo contida
na Lei n° 8.666, de 1993, com a redacao da Lei n® 12.349, de 2010, desde que existam estudos
de avaliacdo do impacto da politica de margens de preferéncia para esse setor, justificando a

medida, obviamente.

Tabela n° 2 - Decretos para margens de preferéncia no setor de Tl

Decreto Itens/setores de Renovacao Vencimento
impacto Lancamento

7.903/2013 Equipamentos de | 04/02/2013 30/12/2015 31/12/2016
TICs

8.184/2014 Equipamentos de | 17/01/2014 30/12/2015 31/12/2016
TICs

8.186/2014 Programas de | 17/01/2014 30/12/2015 31/12/2016
computador

8.194/2014 Equipamentos de | 12/02/2014 30/12/2015 31/12/2016
TICs

Fonte: Adaptado da Nota n° 29, Ipea, 2016, p. 5-6

Portanto, a ado¢do de uma politica industrial cujos resultados sdo incertos e pouco
divulgados (embora potencialmente benéfica, como ja salientado), reforca a necessidade de
estudos que, como esse, pretende oferecer uma analise juridico-econémica sobre a efetiva
fruicdo dos direitos que a politica indica fomentar®®. Nesse contexto, as margens de preferéncia
normais - e as margens de preferéncia adicionais (Programa T1 maior), detalhadas na subsecéo
infra -, apesar de descreverem como objetivo o desenvolvimento do setor produtivo de TI
(inclusive quanto ao incremento da inovacéo tecnoldgica no Brasil), continuam incertas quanto

ao atingimento desses objetivos, motivando a presente pesquisa.

3.4 Programa Estratégico de Software e Servicos de Tecnologia da Informacéo (T1 Maior
2012-2015)

55 N3o se pode afirmar se essa renovagdo néo ocorreu em face dessa politica industrial ndo estar na agenda do novo
governo (sob a presidéncia de Michel Temer), ou se as margens estdo sendo reavaliadas e serdo renovados 0s
decretos regulamentares, em outras bases. Parece mais provavel a primeira hip6tese, pois o atual governo tem
adotado politicas bastante liberalizantes.

%6 Efetiva fruicdo de direitos, na perspectiva da AJPE, pode ser compreendida como a equitativa fruicdo de direitos
humanos e fundamentais por todos os cidaddos (Castro, 2009, p. 46), como sera detalhado no capitulo 4.
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Conforme salientado, foram previstas margens de preferéncia normais e adicionais
na legislacdo brasileira. No caso dos softwares e servigos de tecnologia da informagéo
resultantes de desenvolvimento e inovacdo tecnoldgica realizados no Brasil, dentro de um
programa de grande amplitude (T1 maior), foi criada uma linha de agdo especifica para
concesséo da margem de preferéncia adicional, nos termos dessa subsecéo.

Assim, o documento oficial do Tl Maior esclarece que esse programa integra a
Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo 2012-2015 (ENCTI), e se articula com
outras politicas publicas ja existentes, a exemplo do Plano de Aceleragédo do Crescimento 2 (PAC2)
e as medidas de incentivo do Plano Brasil Maior (MCTI®’, 2012, p. 12). O programa tem seu
alicerce em cinco eixos: 1. Desenvolvimento econdémico e social (ecossistemas digitais e
formagdo de recursos humanos), 2. Posicionamento internacional (polos internacionais), 3.
Inovacao e Empreendedorismo (Start-up Brasil), 4. Competitividade (certificacdo de tecnologia
nacional de software) e 5. Pesquisa, desenvolvimento tecnologico. (MCTI, 2012, p. 14-15)

Os objetivos sdo: 1. Fortalecer o setor de software e servi¢os no pais, na concepgao
e desenvolvimento de tecnologias avancgadas, 2. Criar empregos qualificados no pais, 3. Apoiar
a geracdo de empresas de base tecnoldgica, e 4. Fomentar a pesquisa avancada aplicada,
fortalecendo a ligacdo de grupos de pesquisa e empresas. Para isso, 0 programa contempla as

seguintes macrometas (MCT]I, 2012, p. 13):

Tabela n® 3 - Macrometas do Programa T1 Maior

Metas 2011 Multiplicador 2022
Colocacéo no
ranking 7° Ndo ha 50
mundial de T
PIB do setor US$ 102 Bi ~2X US$ 150 - 200 Bi

Exportagdes do

US$ 2,4 Bi ~8X US$ 20 Bi
setor
Partmpagap de Tl 4,4% 15x 6%
no PIB nacional
Geracdo de
empregos 1,2 Mi Nao ha 2,1 Mi
qualificados

Fonte: MCTI, 2012, p. 13

57 Atualmente, Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicagdes (MCTIC).
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Pinheiro e Serafim (2015, p. 14), ao avaliar a formacdo do Programa Tl Maior, o

reconhecem como politica industrial, no eixo relativo ao uso do poder de compra

governamental:

a integracdo de objetivos de uma politica industrial mais abrangente e da
estratégia nacional de ciéncia, tecnologia e inovacdo deu base a criacdo de
acOes de apoio a software e servicos de T1 que conformaram o Programa T1
Maior, atribuindo as suas medidas tanto caracteristicas de politicas de C&T
(formacdo de recursos humanos qualificados e incentivo ao P&D, com o
Educacéo Brasil Mais TI e Polos Internacionais, respectivamente), quanto de
politica industrial (como a criacdo de instrumentos para utilizacdo do poder
de compra do governo com a Certificacdo em Tecnologia Nacional de
Software e Servicos - CERTICS, e o esfor¢o de integracdo dos produtores de
software e servigos de T com o mercado doméstico, através dos Ecossistemas
Digitais). Ao mesmo tempo, a ENCT] legitimou a iniciativa de elaboragéo do
Programa T1 Maior ao prever em suas a¢Oes para Tl a construcdo de um plano

estratégico para essa industria.

O Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES também

reconhece o poder de compra do governo como uma oportunidade para a inddstria nacional de

software, em virtude da aplicacdo de margens de preferéncia adicionais para produtos e servicos

nacionais resultantes de desenvolvimento e inovacéo tecnoldgica realizados no pais, nos termos

da tabela n° 4, abaixo. As margens de preferéncia a que se referem o Programa T Maior séo as

margens adicionais, nos termos do §87° do artigo 3° da Lei n° 8.666, de 1993 (com a redagéo

dada pela Lei n° 12.349, de 2010)%, sendo que a Certificagdo em Tecnologia Nacional de

Software e Servicos — CERTICS (instituida no ambito do T1 Maior, e detalhada na subsecéo

3.4.1, infra) é a certificacdo competente para comprovar que o software nacional é resultante

de desenvolvimento e inovacdo tecnoldgica realizados no pais e, portanto, apto a se beneficiar

de um percentual a mais de margem de preferéncia™.

Tabela n® 4 Matriz SWOT da industria nacional de software e servigos de T]

Forcas

Fraguezas

* O Brasil € um dos maiores mercados de TI do
mundo e cresce a taxas elevadas

« Ha competéncias em software produto em
verticais setoriais, como financeiro, varejo e
saude

* Setor caracterizado por empresas de pequeno porte
* Elevado custo relativo de méo de obra

* Pouco dominio da lingua inglesa

* Altos custos de telecom e energia

58 Artigo 3° (...) § 52 Nos processos de licitacdo, podera ser estabelecida margem de preferéncia para: | - produtos
manufaturados e para servi¢os nacionais que atendam a normas técnicas brasileiras; e (....)

§ 7° Para os produtos manufaturados e servigos nacionais resultantes de desenvolvimento e inovagdo tecnolégica
realizados no Pais, poderé ser estabelecido margem de preferéncia adicional aquela prevista no § 52

%9 18%, nos termos do revogado Decreto n° 8.186, de 2014,
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* O pais tem uma cultura ¢ um fuso horario
adequados para prestagdo de ITES-BPO
offshore

Oportunidades Ameagas

* Demandas geradas por grandes eventos ou | * Crescimento do déficit de profissionais no setor
projetos, como Copa do Mundo, Olimpiada, | * Em fun¢édo do crescente mercado interno, aquisi¢do
Um computador por Aluno e PNBL e/ou deslocamento das empresas de software
* Novas oportunidades e formas de competir a | nacionais por empresas internacionais, levando a
partir de cloud computing, big data, internet | descontinuidade de sua dindmica local de P,D&I
das coisas, green tech, mobilidade, redes
sociais e seguranga

* A industria brasileira ainda apresenta alto
grau de pulverizacao, o que gera oportunidades
de consolidacdo

« Ampla disseminagdo de dispositivos moveis,
0 que abre um novo mercado para 0
desenvolvimento de aplicacOes e servigos

» Compras publicas: a Lei 12.349 permite
margens de preferéncia para produtos e
Servicos nacionais resultantes de
desenvolvimento e inovacdo tecnoldgica
realizados no pais

Fonte: BNDES setorial 38, p. 329-372

Portanto, fica evidente que existe um forte apelo institucional quanto ao potencial
positivo de politicas industriais que se utilizam das compras governamentais como
instrumentos para fomentar o desenvolvimento econémico e tecnoldgico brasileiro. Nesse
contexto, as margens de preferéncia adicionais para softwares e servicos resultantes de
desenvolvimento e inovacdo tecnologica no pais merecem analise quanto aos efetivos
resultados para a fruicdo de direitos, pois a mera exaltacdo das potencialidades, ndo significa

que a agenda dessa politica esta sendo cumprida.

3.4.1 Certificacdo de Tecnologia Nacional de Software e Servigos - CERTICS

Nos termos ja apontados, a CERTICS (instituida no ambito do Tl Maior) é a
certificacdo apropriada para comprovar que o software nacional é resultante de
desenvolvimento e inovacao tecnoldgica realizados no pais e, portanto, apto a se beneficiar com

um percentual a mais de margem. Assim, obtida a certificacdo, abre-se a possibilidade de o
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concorrente nacional obter uma margem de preferéncia adicional®® em relacdo ao prego
praticado pelo concorrente estrangeiro.

No documento oficial do Programa T1 Maior (MCTI, 2012, p. 18), e também no
site da Certificacdo, a ja referida linha de acdo, denominada CERTICS, que tem por desafio a
utilizacdo eficaz da metodologia nos editais de compras governamentais, com vista ao

desenvolvimento tecnoldgico nacional, esta assim desenhada:

Esta linha de acdo tem como objetivo a ampliacdo da base tecnoldgica
nacional, por meio do apoio ao desenvolvimento de tecnologia nacional de
software e servigos. O instrumento-chave baseia-se no desenvolvimento, na
implantac&o, no monitoramento e no aprimoramento de uma metodologia de
avaliagdo de software e servigos com tecnologia nacional. Esta avaliacdo é
baseada na criacdo ou ampliacdo de competéncias tecnoldgicas e correlatas no
Brasil. A utilizacdo da metodologia atende ao disposto no Decreto 7.174/10 e
na Lei 12.349/2010, que estabelece preferéncia de compras para produtos e
servicos resultantes de desenvolvimento e inovacao tecnoldgica realizadas no
Brasil (Poder de Compra Governamental). A metodologia pode também ser
utilizada como referéncia para outros mecanismos de apoio e incentivos a
tecnologia nacional, tais como acesso a crédito e capitalizacdo das agéncias
governamentais de fomento.

DESAFIOS

* Implantacdo da metodologia de avaliacdo, atendendo aos diferentes modelos
de negdcios e nichos de mercado e com custo acessivel a pequenas empresas
« Editais de compras governamentais utilizando com eficécia a metodologia,
criando oportunidades para o desenvolvimento de tecnologia nacional,
especialmente em nichos estratégicos

* Criag80 de novos incentivos e outras a¢des de apoio ao desenvolvimento de
software e servigos com tecnologia nacional, baseadas no uso da metodologia.
(MCTI, 2012, p. 18)%*

Do livro institucional denominado “Certificagido CERTICS — Um Instrumento de
Politica Publica para Inovagio Tecnolégica em Software”®? (Alves et al, 2015), foi possivel
apreender maiores detalhes do programa. Assim, a certificacdo é conferida ao software
produzido por empresas brasileiras ou por estrangeiras aqui instaladas, desde que demonstrem
que o produto decorre de desenvolvimento e inovacao realizados no Brasil. Para se certificar, a

empresa deve demonstrar que possui capacidade para desenvolvimento tecnoldgico, gestdo

%0 Nos termos do revogado Decreto n® 8.186, de 2014, essa margem era de 18%, como anteriormente mencionado.
61 Disponivel também em [http://www.certics.cti.gov.br/] Acesso em 11 de jun 2016.

62 Como os elementos encontrados no documento oficial do programa TI Maior e na pagina da CERTICS ndo
traziam os dados necessarios a pesquisa, a autora desse trabalho encaminhou e-mail ao “atendimento CERTICS”,
na pagina oficial da certificacdo, e obteve um exemplar desse livro, que foi editado pelo Centro de Tecnologia da
Informagdo Renato Archer, vinculado ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacfes e Comunicacdes.


http://www.certics.cti.gov.br/
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tecnoldgica, gestdo de negdcios e melhoria continua, nos termos da metodologia da CERTICS.
(Alves et al., 2015, p.62)

Embora o objetivo da concessdo de margem de preferéncia adicional nas compras
governamentais seja estimular o desenvolvimento de tecnologia no Brasil (e superar a
dependéncia tecnoldgica no setor de softwares e servicos correlacionados), ainda ndo existem
resultados capazes de demonstrar a concretizacdo desse proposito (Alves et al., 2015, p.62)
Mais uma vez, um grande problema parece ser a mensuracao dos resultados da politica publica
implementada, tanto que para o caso da CERTICS, as dificuldades enfrentadas pelo Ministério
da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunica¢Bes (MCTIC) sdo muito proximas aquelas
relatadas pelo TCU e pelo Ipea, conforme subsegdo 3.3, acima (incompatibilidade entre os
codigos dos produtos e servigos descritos nos decretos regulamentares e 0s codigos do SIASG
e inconsisténcia de informacGes quanto ao uso efetivo das margens nas compras
governamentais). (Alves et al., 2015, p. 231)

De tal modo, como era de se esperar, a pagina da CERTICS na internet traz poucos
dados para 0 acompanhamento dos resultados da politica. Ainda assim, fez-se um esforco para
que também a CERTICS fosse levada em consideracédo para fins da analise posicional realizada,
como se detalharé no capitulo 5.

Ja se adianta, contudo, um aspecto observado: é que a pagina da CERTICS traz os
certificados expirados e, também, os atualmente validos. Dos 15 softwares certificados em 2014
(com validade para dois anos), verificou-se que apenas um (o Protheus) da empresa TOTVS
S.A. foi renovado em 2016. A empresa TOTVS S.A. é a Unica a manter a CERTICS valida, de
modo quase que ininterrupto, desde a implementacdo da certificacdo, dado que sugere um
desinteresse (ou dificuldade) das empresas do setor de TI na obtencdo da CERTICS.%® Nesse
aspecto, se incentivos ndo forem disseminados de maneira ampla ao setor, a CERTICS podera
ficar limitada a um grupo de empresas que ja detém maior tecnologia, mantendo as demais

empresas em posicdes indesejadas por elas, ou seja, sem acesso a inovagio®.

83 Disponivel em [http://www.certics.cti.gov.br/?page_id=129] Acesso em 26 jan 2017.

64 «Se de fato a CERTICS produzir impactos, as empresas certificadas formariam em tese um grupo com melhor
desempenho que as ndo certificadas. O problema a ser tratado é que pode haver um viés nesse efeito, essas podem
ser justamente as empresas que ja teriam naturalmente um melhor desempenho, e justo por essa propriedade de
serem melhores, sdo as que procurariam e receberiam a certificacdo. Assim, no efeito medido ndo seria a
certificacdo a causa do desempenho, mas sim o desempenho a causa da certificacao”. (CTI Renato Archer, 2013,
p. 57)


http://www.totvs.com/home
http://www.totvs.com/home
http://www.totvs.com/home
http://www.certics.cti.gov.br/?page_id=129
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4 AOPCAO PELO METODO DA ANALISE JURIDICA DA POLITICA ECONOMICA
— AJPE

4.1 Consideragdes iniciais

O presente capitulo explora 0 método da AJPE e indica os motivos pelos quais a
politica em referéncia ndo serd avaliada por meio da doutrina juridica tradicional brasileira
(ainda muito apegada a conceitos e principios distantes das pesquisas empiricas) nem da
Anélise Econémica do Direito — AED (vinculada a uma abordagem simplista e tendenciosa de
custo-beneficio sob o pressuposto de custos de transacdo zero). No caso da AED, pode-se dizer
gue a mera avaliacdo de custo-beneficio € simplista porque se vincula apenas ao caso concreto
e a microeconomia, desconsiderando aspectos macroecondmicos (taxa basica de juros, tributos,
etc.), e tendenciosa, pois parte do pressuposto de que cabe ao direito apenas normatizar e
interpretar regras de modo favoravel ao que ¢ idealizado como mercado “livre”, isto ¢, ndo

sujeito a existéncia de custos de transacao relevantes.

4.2 A doutrina juridica tradicional brasileira: a “forma” desconectada da “matéria”

Tradicionalmente, a doutrina juridica brasileira segue um formalismo exagerado, e
é pouco preocupada com a realidade empirica. Seguindo a tradicdo romanistica, o direito
brasileiro pouco evolui, estando, ainda hoje, muito apegado a conceitos e principios.

Castro (2012) bem resume o formalismo do direito brasileiro, que é apresentado ao
estudante como um agrupamento de conceitos descontextualizados, que teriam evoluido da
Antiguidade até os dias de hoje, por meio de uma sequéncia de “formas” tidas por benéficas a
sociedade, e que sdo aplicadas sem qualquer reflexdo critica por parte dos juristas tradicionais,

nos seguintes termos:

O mais comum, no ensino juridico brasileiro, até hoje, é apresentar uma
imagem do direito como um conjunto de conceitos descontextualizados, que
passaram a existir desde a Antiguidade, no mundo ocidental (tido como o
mundo civilizado), e evoluiram em uma sucessdo de ‘formas’ até o presente,
para 0 bem da humanidade — e, consequentemente, para 0 bem do povo
brasileiro. E comum, também, que se despejem sobre o estudante, os
advogados e juizes, inimeras ‘teorias gerais’, mediante as quais os juristas
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convencionais procuram dar coeréncia interna a muitas ideias sobre cujas
consequéncias (efetivos impactos sobre a sociedade) pouco é indagado,
porque nao ¢ pesquisado. Dada a cultura conceitualista, a ‘coeréncia interna’,
um construto puramente formal, confere a falsa aparéncia de legitimidade a
doutrina autorreferenciada. Assim, além da ‘teoria geral do direito’, existem
as teorias gerais do ‘direito publico’, do ‘direito privado’, das ‘obrigacdes’,
dos ‘contratos’, do ‘processo’, da ‘prova’, do ‘Estado’, do ‘direito tributario’,
do ‘direito do trabalho’, da ‘regulagdo’, dos ‘direitos fundamentais’ -, enfim,
uma teoria geral para cada gosto, para cada necessidade de justificacdo.
Finalmente, ha também invocagdes ontologicas dos ‘institutos juridicos’ e da
‘natureza juridica’ referentes a todos os segmentos da vida social tocados pela
visdo juridica. Com essa combinacdo de elementos — (i) a imagem da evolucéo
benfazeja de formas abstratas desde o passado mais remoto, (ii) a
multiplicacdo das ‘teorias gerais’ e (iii) a ubiqua referéncia aos ‘institutos’
juridicos — integrada a cultura e pratica do direito, Savigny e seus imediatos
seguidores, se pudessem visitar o Brasil neste inicio do século XXI,
certamente se regozijariam em ver que seu trabalho intelectual rendeu frutos
copiosamente. (Castro, 2012, p. 219)

Assim, com base na tradicional doutrina juridica brasileira, uma avaliacdo da
politica publica em estudo ndo passaria de referéncias doutrinarias apegadas a conceitos e
principios, sem possibilidade real de pesquisa empirica com énfase na efetiva fruicdo de
direitos. Portanto, para os fins dessa pesquisa, que além da abordagem teorica envolve a coleta
e sistematizacdo de dados com o intuito de analisar os resultados das margens de preferéncia
como instrumentos de politica industrial, de nada adiantaria a mera conceituacéo e catalogacéo
de principios juridicos formalistas.

Eros Grau, ao avaliar o artigo 2° da Lei n°® 7.232, de 1984 (1988, p. 208-209),
editada no periodo da reserva de mercado e, ap6s, ao avaliar o artigo 219 da Constituicdo
Federal de 1988 (2010, p. 254-255), traz consideracdes que poderiam tanto ser utilizadas para
uma norma, quanto para a outra, tamanho 0 apego aos conceitos e principios. A transcricao

abaixo é esclarecedora:

Esta contemplada, neste artigo 2°, uma norma-objetivo, ou seja, norma que
ndo define conduta nem organizacdo, mas que determina, fixando-os, fins a
serem alcancgados. A consagracdo, no ordenamento juridico, de normas como
tais € de importancia fundamental. Tal ocorre desde o instante em que o
Direito passa a ser dinamizado como um instrumento de governo e deixa de
ser sua finalidade, Unica e exclusivamente, a de ordenagdo. Enquanto
instrumento de governo, agora, o Direito passa a ser atuado tendo em vista a
implementacdo de politicas, politicas estas referidas a fins multiplos e
especificos. Essas normas juridicas de novo tipo, pois, estdo voltadas a
definicdo juridica desses mdaltiplos e especificos fins. Assim, operam a
metamorfose de fins sociais e econdmicos - politicos - em juridicos. A
proposito, ndo sera demais repetir, com lhering, que 'ndo existe nenhuma
norma juridica que ndo deva sua origem a uma finalidade, isto €, a um motivo
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pratico’. De outra parte, é de relevancia extrema observarmos que a
circunstancia da contemplacdo delas no ordenamento juridico importa no
comprometimento da atividade da hermenéutica com os fins nelas inscritos:
definidos os fins de determinado conjunto normativo, é imperiosa, tal como
ocorre em relacdo a Lei n® 7.232/84, a necessidade de conferir-se interpretacdo
teleoldgica as normas de conduta e de organizacdo que o comp8em. (Grau,
1988, p. 208-209).

Portanto, ao propor uma mera interpretacao teleoldgica da Lei de Informatica, com
0 objetivo de investigar um suposto fim visado pela norma, para descobrir seu sentido e alcance,
Eros Grau acaba por reforcar o maior interesse da doutrina tradicional pela forma, em relacéo
a matéria. Entretanto, ndo nos parece suficiente apenas descobrir a finalidade da regra, sem se
questionar se o fim visado esta conforme as expectativas sociais (pacto social), e se 0 objetivo
esperado estd se concretizando, no mundo dos fatos. Idéntica observacdo se aplica ao
comentario ao artigo 219 da atual Constituicéo, pois aqui foi invocado por Eros Grau o principio
constitucional impositivo, significando que ao Estado é imposto editar normas e atuar de modo
a que o mercado interno integre o patrimonio nacional, mas em momento algum o autor reflete
a respeito da efetiva adocgéo de praticas estatais voltadas ao fortalecimento do mercado interno,

nos termos da transcri¢do infra:

110. Ao art. 219 do texto constitucional é extraido o principio da integragédo
do mercado interno ao patrimbénio nacional. Cuida-se, ai, de principio
constitucional impositivo (Canotilho), dotado de carater constitucional
conformador.

()

Afirmar, como o faz o texto constitucional, que o mercado interno integra o
patrimdnio nacional ndo significa —isso € nitido — que tenha sido ele integrado
ao dominio publico ou que constitua bem de uso comum do povo, como o0 meio
ambiente. Isso somente poderia ser concebido por quem nutrisse o firme e
deliberado propésito de ndo compreender o preceito. Sua integracdo no
patrimdnio nacional se da na medida que a Constituicio o toma como
expressao da soberania econémica nacional.

Por isso mesmo é que — prossegue 0 preceito — “sera incentivado de modo a
viabilizar o desenvolvimento cultural e socioecondmico, o bem-estar da
populagdo e a autonomia tecnologica do Pais, nos termos de lei federal .

A alusdo ao dever de o Estado incentiva-lo — porque de dever se trata —
evidentemente ndo coarta a intervencdo estatal, por direcdo, sobre ele. O
preceito no seu todo, antes pelo contréario —a fundamenta. (Grau, 2010, p.254-
255)

Se entre os constitucionalistas tradicionais essa é a regra, os administrativistas
tradicionais ndo mudam muito de trajetdria, e também se apegam aos conceitos e principios (ou

suposi¢des desvinculadas de pesquisa empirica) para explicar a politica publica, como o faz
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Marcal Justen Filho (2012, p. 57 e 101-102), no seu conhecido livro de comentarios a lei das

licitages, quanto as margens de preferéncia:

O artigo 3° sintetiza o ‘espirito normativo’ da disciplina das licitagcdes na Lei
n° 8.666. Ao longo desse diploma, ha o desdobramento concreto dos conceitos
previstos no art. 3°, que enumera os valores fundamentais consagrados a
propésito das licitacdes.

()

A questdo do desenvolvimento e da inovagdo tecnoldgica também é relevante.
O progresso econdmico envolve a elevacdo da capacidade de inovagéo e da
producdo de solucBes tecnologicamente evoluidas. A opcdo de adquirir
produtos e servigos desenvolvidos no estrangeiro agrava o problema da
dependéncia tecnoldgica, o que se traduz na inviabilidade de a indUstria
nacional atingir niveis mais evoluidos de qualificacdo. Essa dependéncia
apresenta uma dimensdo econdmica, mas também importa problemas de
natureza geopolitica. Justamente por isso, a CF/88 determinou incumbir ao
Estado promover ‘o desenvolvimento cientifico, a pesquisa e a capacitagao
tecnologicas”. E o art. 219 reconheceu que o mercado interno devera ser
incentivado para assegurar a autonomia tecnoldgica do Pais.

(..

N&o se olvide que o progresso tecnolégico propicia, ao longo do tempo, a
reducdo dos custos para futuras aquisicdes. A implantacdo de novas
tecnologias e solugdes produz efeitos econdémicos de redugéo de precos, ao
longo do prazo.

Em dltima anélise, a previsao da margem de preferéncia apresenta ndo apenas
uma dimenséo politica. Trata-se também de um tema econdmico. Em médio
prazo, € economicamente mais vantajoso promover o desenvolvimento da
indUstria nacional, o que acarretard a redugdo dos custos e a elevagdo das
receitas estatais. Portanto, o desembolso de valor mais elevado sera
compensado pelas vantagens a serem auferidas no futuro. (Justen Filho, 2012,
p. 57 e 101-102).

Assim, da transcricdo acima é possivel verificar informacgdes ndo amparadas por

um esforco de pesquisa empirica. Marcal Justen Filho, apesar de concluir que o

desenvolvimento da indUstria diminuird custos e aumentara as receitas estatais, realiza essa

afirmacdo com base em uma expectativa de que isso ocorra. Entretanto, ndo é certo que tudo

ocorra conforme o esperado, de modo que a analise dos efetivos resultados de uma politica deve

ser uma preocupacdo dos juristas, pois se na pratica os efeitos ndo estiverem conforme os

objetivos do programa, a conclusao de que uma politica € boa, com base na mera especulagéo,

e em principios arcaicos, ndo sera util a sociedade.

4.3 Analise Econdmica do Direito — AED: uma mera analise de custo-beneficio ao estilo

de Coase
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N&o se consideram Uteis para esse trabalho meras especulagdes doutrinérias, como
ocorre no dominio da tradicional doutrina juridica brasileira. O presente trabalho incorpora
elementos de pesquisa empirica, como observado. Contudo, o argumento desse trabalho
tampouco considera adequada a Analise Econémica do Direito — AED, que agregou a analise
juridica apenas noc¢Bes modeladas pela teoria microeconémica (Castro, 2012, p. 207),
conferindo ao direito um papel coadjuvante, com o objetivo de apenas manter funcionando as
instituicbes do mercado abstratamente concebido.

E conhecido que o juiz e professor Richard Posner é grande expoente da AED,
sendo seu livro de referéncia o Economic Analysis of Law (1973). Entretanto, 0 pensamento
que de fato estrutura os modelos analiticos da AED decorrem das ideias de Ronald Coase.
(Castro, 2012, p. 207)

A maior ambicdo da abordagem econdémica do direito tem sido uma teoria
econdmica unificada do direito. Nessa teoria, o papel do direito é facilitar a operacdo de
mercados livres. De tal modo, ndo obstante a anélise econémica do direito tenha sua maior
expressao pratica em areas de regulacao claramente econémica, como na regulacdo antitruste,
onde analistas econdémicos tém direcionado a lei americana para 0 mercado, cada vez mais sua
influéncia tem sido sentida em outras &reas do direito, como no direito ambiental, onde os
direitos de emissdes negociaveis de poluentes sdo uma caracteristica da abordagem econémica
do meio ambiente (Posner, 2004, p. 68).

Assim, embasando seu pensamento nas ideias de Coase, mais precisamente no que
adquiriu 0 nome de “Teorema de Coase”®®, Posner salienta que o direito, para promover a
eficiéncia econdmica, deve diminuir os custos de transacao, a exemplo da definigcédo clara dos
direitos de propriedade e da facilitacdo para sua transferéncia, por meio de mecanismos baratos
e eficientes. De tal modo, analistas econdémicos do direito reconhecem doutrinas,
procedimentos e instituicdes objetivando diminuir os custos de transacdo em contextos

potencialmente conflitivos (Posner, 2004, p. 68-69).

8 Lorenzetti resume “o teorema de Coase” do seguinte modo: “em um mercado em equilibrio, onde existem
condicBes de concorréncia perfeita, e na auséncia de custos de transagdo, as partes chegardo a uma solugéo
eficiente. Disso se deduz que o direito esta focado em garantir que funcione o modelo da concorréncia perfeita:
deve reduzir a existéncia das falhas do mercado, como as externalidades, os monopélios, bem como garantir as
condicBes de liberdade e seguranca. Deve, assim, reduzir os custos de transa¢do. Quando isso ndo é possivel e 0s
custos de transacdo sdo altos que dificultam a solucdo pelo mercado, o direito deve promover uma solugéo, mas
esta deve ser, de forma modelar, fundada na logica do que fariam os sujeitos ao negociarem livremente.”
(Lorenzetti, 2010, p. 197)
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Segundo Lorenzetti, a AED afasta a necessidade de regulacdo estatal, pois os
individuos conhecem suas necessidades e elencam suas prioridades (avaliando, inclusive, o0s

custos de transacdo) com o objetivo de aumentar seu bem-estar (2010, p.194):

O pressuposto tedrico bésico da escola da andlise econbmica é o
individualismo metodoldgico. Como assinalamos, rechaca toda a ideia de
planificacdo centralizada, para se basear na analise humana individual. Os
individuos s&o os que melhor conhecem o valor que os bens possuem, e essa
‘soberania do consumidor’ deve ser respeitada.

As condutas individuais estdo orientadas a fins, e dentro disso a analise
econdmica considera um aspecto: ‘Os individuos tratam racionalmente de
maximizar o seu bem-estar’. Ao perseguir esse propdsito, cada sujeito ordena
as suas preferéncias, deixa algumas de lado, porque compara os custos da
decisdo tomada (custos da transagdo), e atua. Cada individuo esta condenado
a escolher, porque os bens séo escassos, e ndo ha possibilidade de satisfazer
todas as preferéncias. Cada decisdo pode ser ou ndo ser consciente, mas a
analise econémica constroi um modelo sobre essa premissa. (Lorenzetti, 2010,
p. 194)

A descrenca em qualquer forma de planificacdo estatal, tdo marcante na analise
econdmica do direito, decorre claramente de Coase, para quem o melhor pode ser ndo fazer
nada (diante de atividades prejudiciais), pois os custos envolvidos na regulacao governamental
sdo geralmente altos. Portanto, essa solucdo s6 deveria ser adotada na hipotese em que o0s
ganhos provenientes da regulacdo das atividades que causam danos fossem maiores que 0s
gastos governamentais com a regulamentacao. (Coase, 1960, p. 15)

Para Coase, a prépria proibicdo das atividades que causam efeitos prejudiciais tem
de ser decidida com base no ganho a ser obtido ao se impedir tal atividade. Assim, sé faria
sentido coibir a atividade prejudicial se o ganho fosse maior que aquele obtido com o
desempenho de tal atividade. (Coase, 1960, p. 22-23)

Entretanto, Castro (2012) elucida que a aplicacdo indiscriminada do pensamento de
Coase pode levar a situacGes absolutamente injustas, sob o pretexto de possuirem uma

justificativa econémica:

Portanto, para Coase, havendo alguma acdo econdémica que cause maleficios
a alguém, ela pode permanecer defensavel sob o0 argumento de que 0s recursos
‘usados’ pela mesma acdo devem passar a ser considerados como parte dos
‘custos’ econdmicos — Sem que a acdo seja atribuida qualquer conotagéo de
ilicitude. Uma consequéncia disso é que as condutas percebidas por alguns
como causadoras de inaceitaveis maleficios, e que podem ser caracterizadas
juridicamente como ‘ofensa a um direito subjetivo’, passam a ser justificaveis
economicamente. E, sendo aplicadas genericamente a analise juridica, como
defendem os adeptos da AED ao etilo de Chicago, as condutas vistas como
injuriosas sob o prisma juridico convencional passam ser consideradas como
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juridicamente vélidas, se forem economicamente justificaveis. (Castro, 2012,
p. 209)

A defesa da analise de custo-beneficio tem se estendido para as decisGes das
autoridades publicas, motivando varias iniciativas no setor da regulacao, a exemplo da “Anélise
do Impacto Regulatério”, defendida pelo Banco Mundial. Mas, como pondera o Professor
Marcus Faro de Castro, adotar “usos” controversos como “custos” licitos, certamente podera
levar a situagdes com consequéncias contestaveis, até o limite de se tornarem intoleraveis na
pratica (Castro, 2012, p. 209). Por tais razGes, optou-se por ndo analisar a politica em estudo
por intermédio da AED, selecionando-se para esse fim a abordagem critica e interdisciplinar da
AJPE, detalhada nas subsec¢es abaixo.

4.4 Analise Juridica da Politica Econémica - AJPE

4.4.1 Primeiras observacoes

Em um primeiro texto descritivo da Andlise Juridica da Politica Econémica — AJPE,
o Professor Marcus Faro de Castro (2009, p. 20-21) apresenta um novo paradigma de analise
juridica, completamente distinto da interpretacdo formal (que distancia o jurista das situacfes
de fato), da interpretacdo substantiva (baseada em ideal afastado das situacGes empiricas), do
calculo prudencial (de carater abstrato e genérico) e da AED (cujas ideias sdo adaptadas da
teoria microecondmica — a escola neoclassica de economia).

Assim, a AJPE ¢ a alternativa de analise adotada nesse trabalho, por se distanciar
da dogmatica formal (de cunho abstrato e genérico), por fomentar a interdisciplinaridade e se
preocupar em harmonizar a funcionalidade e a produtividade econdmica com a equanime
fruicdo dos direitos fundamentais e humanos, na busca da justica econdmica. Nesse sentido, a
AJPE ndo limita sua anélise aos aspectos microecondémicos ou a uma mera avaliacdo de custo-
beneficio (como a AED), pois encontra na macroeconomia (e suas politicas econdmicas®®),

grande oportunidade de conciliacdo entre o que chama “direitos de consumo” e o0 que designa

6 <A AJPE considera a politica econdmica como conjunto de regras politicamente instituidas que organizam a
produgo, a troca e o consumo”. (Castro, 2009, p. 22.)
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por “direitos de producdo”, promovendo, assim, a ja referida justica econdémica (Castro, 2009,
p.21).

Direitos de producéo, na perspectiva da AJPE (Castro, 2014, p. 44), séo aqueles
identificados como substratos juridicos de atividades ligadas a producdo econdmica e a troca
(comercial), sendo, portanto, sempre compativeis com uma forma de propriedade comercial. Ja
os direitos de consumo, ndo estdo envolvidos na producédo e na troca, podendo assumir Varios
modos de propriedade ndo comercial (direitos econdmicos, sociais e culturais - DESCs), como

melhor esclarece a seguinte transcricéo:

Nos termos estabelecidos sob a perspectiva da AJPE, a producdo econdmica
e a troca comercial giram em torno da fruicdo, pelos atores econémicos, de
‘direitos de producdo’, que se referem a direitos enquanto sustentaculos
juridicos de atividades relacionadas a produgdo econémica € a troca. ‘Direitos
de consumo’, por outro lado, sdo uma referéncia para as praticas que adquirem
significado (cultural, moral, religioso, etc.) a partir de atividades mediante as
guais os atores expendem — e ndo se engajam intencionalmente na producéo
ou troca comercial de — produtos e servigos. Portanto, os ‘direitos de
produgdo’ s&o sempre equivalentes a uma forma de ‘propriedade comercial’,
enquanto os ‘direitos de consumo’ podem ter a forma de diversos tipos de
propriedade ndo-comercial (individual ou coletiva) e também do que sdo
frequentemente chamados ‘direitos sociais’ ou ‘direitos econdmicos, sociais e
culturais’ (DESCs). Tanto os direitos de producdo quanto os direitos de
consumo sdo formas de direitos fundamentais e humanos, presentes nas
constituigdes nacionais e em tratados internacionais. (Castro, 2014, p. 44)

De tal modo, ndo h4, por parte da AJPE, qualquer preconceito de analise. Assim,
tanto o jurista pode focar os direitos de producdo de um setor da industria (como ocorre no
presente trabalho), como pode focalizar os direitos dos consumidores dos bens industrializados.
Exemplificando, o jurista pode optar por analisar se os direitos de producgédo foram efetivamente
beneficiados por determinada politica de concessdo de incentivos fiscais (com a reducdo dos
custos de producdo), ou optar por verificar se os direitos dos consumidores foram
contemplados, com uma reducgédo dos precos dos bens, em decorréncia dessa mesma politica.

Para a AJPE, a economia de mercado é formada por agregados contratuais (redes
contratuais), derivados, em principio, de pactos livres, mas que em funcdo da dinamica da
politica democrética, vao integrando conteidos de interesse publico aos contratos de produgédo
e consumo, por meio dos processos legislativo, administrativo e judicial (Castro, 2009, p. 34).
Em decorréncia dessa estrutura contratual da economia (estabelecida em torno de redes /

agregados contratuais), fica claro o seu carater ndo natural, mas sim institucional e
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convencional, possibilitando a analise juridica das instituicdes e convences e, se necessario, a
mudanca em funcdo da critica juridica (Castro, 2009, p.32).

Assim, para que a economia cresca em paralelo com a real fruicdo dos direitos
fundamentais e humanos por todos os cidad&os, € imprescindivel alguma regulacgéo publica dos
contratos, tornando a andlise contratual um indispensavel elemento da AJPE. (Castro, 2009, p.
40). Nessa perspectiva, pode-se dizer que a AJPE afasta a concepgdo de um mercado abstrato
(tal como postulado paradigmaticamente pela teoria econdmica neoclassica) e a existéncia de
uma mao invisivel que coloca tudo no seu devido lugar, naturalmente, sem qualquer

interferéncia estatal.

4.4.2 Procedimentos Analiticos da AJPE

A AJPE construiu dois grupos de procedimentos analiticos para identificar o que
sdo considerados na prética (de modo empirico) os ja referidos direitos de producéo e direitos
de consumo, em cada ambiente institucional. De tal modo, a AJPE construiu a Analise

Posicional e a Nova Analise Contratual (Castro, 2011, p. 40).

4.4.3 Analise Posicional

A analise posicional caracteriza e avalia a fruicdo de direitos fundamentais e
humanos por individuos e grupos em um determinado contexto empirico, objetivando visualizar
as falhas presentes nessa fruicdo. Uma “posi¢do”, por sua vez, “¢ uma intersecdo de agdes
institucionais e sociais onde a fruicdo de um direito adquire existéncia, ou é bloqueada, parcial
ou completamente” (Castro, 2014, p. 45).

As etapas da andlise posicional estdo descritas em Castro (2009, p. 46-47), da

seguinte forma:

a) identificacdo de politica publica ou econémica (ou componente de politica
publica ou econdmica) sujeita a controvérsias. b) Especificacdo de direito
fundamental correlato. c) Decomposicdo analitica do(s) direito (s). d)
Quantificacdo dos direitos analiticamente decompostos. e) Elaboracdo de
indice de fruicdo empirica (IFE). f) Escolha ou elaboracdo de “padrdo de
validacdo juridica® (PVJ). g) Avaliagdo dos resultados em termos de
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verificacdo da efetividade ou falhas ou auséncia de efetividade. h) Na hipotese
de falha ou auséncia de efetividade, elaboracdo de recomendacgdes de
reformas.

De tal maneira, detalhada a politica ou reforma de politica objeto de estudo e
indicado o direito envolvido, o jurista prossegue com a andlise dos chamados componentes
prestacionais, relacionados a fruicdo do direito subjetivo em questio®’, sendo certo que um
grupo de componentes prestacionais é que determina a experiéncia empirica da fruicdo do
direito® em analise (Castro, 2009, p.42).

Passa-se, em seguida, a elaboracdo do indice de fruicdo empirica (IFE), que € um
referencial de &mbito mais geral constituido para auxiliar na expressdo quantitativa de aspectos
da fruicdo do direito objeto da analise. O passo posterior corresponde a elaboracao de um padrao
de validacdo juridica ou benchmarking (PVJ), que resulta de projecdes quantitativas referentes
aos elementos prestacionais escolhidos para compor o indice de fruicio empirica® (Castro,
2009, p. 44). Com base no PVJ, torna-se possivel a elaboracdo de planos de reformas que
objetivam promover a efetividade do direito em questéo.

E importante anotar que a AJPE ja tem sido aplicada em vérios trabalhos
académicos. Assim, 0s passos da analise posicional ja foram Uteis a elaboracdo de IFEs de
algumas outras politicas publicas brasileiras, contribuindo para um debate juridico mais critico
e mais proximo da realidade.™

Cita-se aqui, como exemplo, o IFE elaborado na andlise juridica do Plano Nacional
de Banda Larga, onde os pesquisadores identificaram os seguintes contedos relacionais ao
direito a informacdo: Velocidade — V, em megabytes por segundo; Cobertura — C, em
percentagem de domicilios atendidos; e Preco — P, por megabyte. A férmula do indice foi assim
expressa (Castro e Fontes, 2016, p. 17):

IFE= V+(1/P)+C
3

67 “Constitutivos de expectativas relevantes para a formagdo do que os membros da sociedade livremente
valorizam como ‘bem’, ‘justiga’, ‘direito’”. (Castro, 2009, p.37)

88 «“Ao focalizar a frui¢do enquanto experiéncia empirica, a AJPE rejeita nogOes “metafisicas” de direitos e também
as caracterizacOes de direitos subjetivos como “formas abstratas’, fixas e insuperaveis — por exemplo, a no¢édo de
“instituto juridico™”. (Castro, 2009, p.47)

89 O PVJ pode ser obtido a partir de politicas pUblicas, recomendages ou metas previstas em normas de governo
ou de organizages internacionais, experiéncia de outros paises, etc. (Castro, 2009, p. 44-45)

70 Castro e Fontes, 2016; Castro e Lima, 2017.
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O IFE obtido no estudo acima (23.68), foi confrontado com o PVJ construido pelos
pesquisadores (40.38). No caso, o PVJ foi elaborado comparando-se dados e metas das politicas
publicas de varios paises, bem como as exigéncias da sociedade civil brasileira (afinal, para os
juristas pesquisando conforme a AJPE, as expectativas contam). Observada a diferenca entre o
IFE e 0 PVJ, foram realizadas recomendacdes de ajustes na politica publica em andlise (quanto
a velocidade, preco e cobertura), objetivando a efetiva frui¢do do direito a informacéao no Brasil
(Castro e Fontes, 2016, p.19).

Como salientado, a Analise Posicional atinge seu apice com a elaboracdo de
recomendacdes para adequacdo da politica publica, se verificada qualquer deficiéncia na
fruicdo de direitos. Entretanto, é preciso recordar que a AJPE constituiu dois grupos de
procedimentos analiticos, de modo que o jurista pode se beneficiar dos procedimentos da Nova
Analise Contratual, complementando sua pesquisa, eis que esses dois conjuntos analiticos,

embora independentes, sdo complementares, conforme se observa a seguir.

4.4.4 Nova Analise Contratual (ou Anélise de Portfolio)

Diferenciando a analise contratual convencional da Nova Analise Contratual’?,
Castro (2014, p. 48) observa que enquanto a avaliagao tradicional se preocupa com a adequagao
formal de uma transagdo ao direito dos contratos, a nova analise contratual se preocupa com a
arquitetura contratual e os impactos econdémicos e sociais dessa estrutura. Assim, a nova analise
vai além do convencional, indagando, inclusive, se a arquitetura formada pelos agregados
contratuais (tidos como elementos organizacionais das tarefas de producéo, troca e consumo)
estd mantendo individuos e grupos em posi¢fes ndo desejadas por eles (refletindo-se isto em
uma deficiéncia na fruicdo de seus direitos) e se existem incentivos especificos a esses grupos

e individuos, como elucidado na seguinte passagem:

Enquanto a analise contratual convencional tende a examinar a aderéncia de
uma determinada transagdo ao “direito de contratos”, os juristas envolvidos
na nova andlise contratual estdo interessados, sobretudo, nas relacOes
intercontratuais e na analise da “arquitetura contratual” formada dentro ou
entre os agregados contratuais selecionados para a analise. A principal
preocupacdo dos juristas trabalhando na perspectiva da AJPE sdo as
consequéncias econdmicas e sociais da estrutura ou arquitetura dos agregados
contratuais, inclusive dos impactos que tendem a “congelar” certos individuos

L Também chamada de Anélise de Portfdlio.
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0U grupos — ou os habitantes de regifes inteiras — em certas “posigdes” da
economia nacional ou global. O “congelamento” de individuos ou grupos em
posicBes por eles indesejadas € vista como um resultado — talvez uma
consequéncia nédo intencional — de “déficits” na fruicdo de direitos. Nesse
sentido, as arquiteturas contratuais que oferecem incentivos especiais para
certos grupos econdmicos ou sociais desfavorecidos sdo um tema de interesse
para os juristas trabalhando sob a abordagem da AJPE, na medida em que
esses incentivos visem a assegurar a fruicdo de direitos fundamentais e
humanos a luz de um PVJ proposto. E, ao tratar desse tema, o jurista deve
considerar tanto contetdos contratuais referentes a economia real quanto
contetidos monetarios [...] (Castro, 2014, p. 48)

De tal modo, a Nova Andlise Contratual pesquisa a transmissdo dos valores
monetarios (no &mbito de arcaboucos contratuais que coordenam diversos elementos da politica
econdmica) intercontratualmente, por meio da identificacdo e avaliacdo da matriz analitica dos
agregados contratuais, partindo da ideia de que o0s contratos economicamente relevantes
possuem tipicamente duas clausulas ideais (a “clausula de utilidade” e a “clausula monetaria™).
A clausula de utilidade (U) seria representativa dos interesses materiais da economia real,
enquanto a clausula monetéaria (M) representa os interesses materiais genéricos que possuem
forma monetaria. Por exemplo, na compra de um litro de leite, o leite seria o conteido U,
enquanto o preco pago por ele seria o conteido M2 (Castro, 2011, p. 42-43).

Essas clausulas sdo divididas em dois segmentos (um de interesse publico, e outro
de interesse privado). O contetido publico da clausula de utilidade ¢ identificado por U’ e 0
contetdo publico da cldusula monetéria é identificado por M’ (Castro, 2011, p. 42-43). Como
a maioria dos contratos articulam concomitantemente conteldos de interesse publico e de
interesse privado, em ambas as clausulas (U e M), a AJPE entende que todas as economias de
mercado modernas sdo, na realidade, “economias mistas” (Castro, 2014, p. 49)

O contetdo U’, no exemplo acima, poderia ser as informac6es nutricionais exigidas
na embalagem do leite. Por outro lado, sao tipicamente conteudos M’ dos contratos relevantes,
a taxa basica de juros (implicita no preco)” e os tributos (também usualmente incorporados ao

preco) ' (Castro, 2011, p. 42-43). Nesse sentido, Castro ressalta: “A avaliagdo do impacto da

2“0 contetdo U refere-se aos bens e servicos produzidos na economia real e o contetido da clausula M serd
sempre uma quantidade de dinheiro ou ativo financeiro transacionado, tendo em vista um contetdo da clausula
U.” (Castro, 2014, p. 49)

3 “Isto porque, em sua operagdo regular, os bancos realizam transagdes no mercado interbancario e decidem onde
alocar fundos (seja em titulos da divida publica com uma determinada taxa de juros, ou outro ativo, como titulos
de divida interbancéria de curto prazo, etc.), transmitindo contratualmente a taxa basica de juros a todos os outros
contratos celebrados pelos bancos, tais como os do crédito ao consumidor, os do crédito contratados com empresas
comerciais, e outros”. (Castro, 2014, p.50)

4 “Os encargos fiscais e os créditos tributdrios estdo presentes em todos os agregados contratuais, como estio
também as taxas de juros. Além disso, de forma analoga ao que ocorre com a taxa de juros, os encargos fiscais
geralmente acabam sendo incorporados no preco (M) dos contratos em razdo das praticas negociais, € sdo
transmitidos intercontratualmente.”. (Castro, 2014, p.50)
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distribui¢ao dos conteudos M’ na capacidade de fruicdo efetiva de direitos por seus titulares é
de interesse dos juristas trabalhando sob a abordagem da AJPE.” (Castro, 2014, p. 50).

Nos termos da AJPE, a estrutura contratual da economia nacional deve
compatibilizar a protecao aos direitos de consumo com a promogéo das condicdes para que 0S
proprietarios comerciais possam competir globalmente, exercendo plenamente seus direitos de

producdo’™ (Castro, 2014, p. 51), sendo esclarecedora a passagem abaixo:

Percebe-se assim que a economia de mercado ndo pode prescindir de
coordenar a produ¢do e 0 consumo, portanto, articulando funcionalmente num
todo a fruicdo dos direitos de consumo com a dos direitos de producéo. A
énfase na protecéo aos direitos de producdo pode ser exagerada e redundar no
aprofundamento da injustica social. Contudo, a protecdo dada ao consumo,
impulsionada por idealismos em prol da justica social, pode também ser
exagerada e coarctar ou comprometer definitivamente a capacidade de uma
sociedade promover a produgdo competitiva. (Castro, 2009, p. 52)

Assim, as pesquisas realizadas com base na AJPE (combinando a analise posicional
e a nova analise contratual) procuram avaliar o arcabouco regulatdrio e suscitar reformulacdes
que levem a uma maior efetividade na fruicdo equilibrada de direitos de producéo e de consumo
(Castro, 2014, p. 55). Conforme ja mencionado, a andlise posicional ja foi desenvolvida em
pesquisas com base na AJPE.

Também ja € possivel verificar a aplicacdo da Nova Analise Contratual, ora
enfocada, em alguns trabalhos académicos, a exemplo do estudo relativo ao programa brasileiro
para microempreendedores individuais, onde restou demonstrado que as taxas de juros para
esse segmento variaram entre 11% e 22% ao ano (no periodo de margo de 2014 a marco de
2015), enquanto as taxas de juros de longo prazo na zona do euro variaram entre 1.62% e 3.11%
ao ano, significando uma diferenga maior que 600% entre as duas realidades. Partindo da
constatacdo de tal discrepancia’®, o estudo pode discutir como essa diferenca desfavorece a
fruicdo do direito de propriedade dos microempreendedores brasileiros, justificando a

necessidade de uma reforma da politica de concessdo de créditos para esse setor. (Castro e

> Recorda-se que diretos de producdo séo aqueles identificados como substratos juridicos de ocupagdes ligadas a
producdo econdmica e a troca, enquanto direitos de consumo ndo estdo intencionalmente envolvidos com a
producdo e a troca. (Castro, 2014, p. 44)

6 “Na perspectiva da AJPE, grandes disparidades internacionais entre taxas de juros tornam-se um topico
proeminente de debate e pesquisa juridica, uma vez que tais disparidades sdo um sinal de que a competitividade
internacional de empresas atuantes em economias com taxas de juros elevadas est4d sendo restringida em
decorréncia da impossibilidade, por parte de investidores locais, de gozarem de ‘direitos de produgdo’ com
conteudos M’ de agregados contratuais locais, que sejam proporcionais a conteidos M’ de agregados contratuais
estrangeiros”. (Castro, 2014, p. 54)
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Lima, 2017, p.62-63) Assim, a Nova Anélise Contratual complementa a abordagem analitica
da AJPE (ao investigar os efeitos da transmissdo intercontratual da taxa basica de juros e dos
tributos).
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5 UMA PROPOSTA DE ANALISE POSICIONAL NA PERSPECTIVA DA AJPE

5.1 Consideracdes iniciais

Nos termos apontados, a metodologia selecionada para avaliagdo empirica da
politica publica identificada foi a AJPE. Nesse aspecto, 0 presente capitulo se dedica a
concretizar as etapas da analise posicional descritas em Castro (2009, p. 46-47), com o objetivo
de avaliar a efetiva fruicdo do direito albergado pela politica em estudo, nos termos que se

seguem.

5.2 A politica publica identificada

Como observado, a politica publica das margens de preferéncia e o programa TI
Maior (no seu componente vinculado a concessdo da CERTICS, para fins de obtengdo das
margens de preferéncia adicionais), foi identificada como politica industrial (mediante a
utilizacdo do poder de compra governamental), com interesse para a pesquisa empirica, nos
termos da AJPE. Essa politica foi selecionada para estudo, conforme mencionado, pois 0s
gastos do governo com TI sdo elevados; trata-se de um setor estratégico para inovacao
tecnoldgica no Brasil e ainda ndo existem muitos trabalhos de érgdo técnicos ou académicos

sobre o tema.

5.3 Especificacdo do direito fundamental (de producéo) correlato

O jurista trabalhando na perspectiva da AJPE procura avaliar a efetiva fruicdo de
direitos humanos e fundamentais (de producdo ou de consumo)’’ por todos os cidaddos ou
organizacOes. De tal modo, para essa pesquisa foi selecionado o direito fundamental de

producdo (propriedade comercial) do setor privado de TI brasileiro, excluindo-se, portanto,

7 Na perspectiva da AJPE, o direito de producdo é sempre uma propriedade comercial economicamente resultante
de um investimento. (Castro, 2009, p. 50)



62

empresas publicas do mesmo setor, nomeadamente as federais Serpro e Dataprev. No caso
dessas duas Gltimas empresas, a propriedade é estatal e, em principio, de carater estratégico.’

O artigo 219 da Constituicdo Federal, inserido no Capitulo IV (Da Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo), respalda constitucionalmente a protecdo ao mercado interno, e
incumbe ao Estado a tarefa de estimular a formagéo e o fortalecimento da inovagdo nas

empresas:

Art. 219. O mercado interno integra o patrimbnio nacional e serd
incentivado de modo a viabilizar o desenvolvimento cultural e sécio-
econdmico, o bem-estar da populagéo e a autonomia tecnoldgica do Pais, nos
termos de lei federal.

Paragrafo unico. O Estado estimulard a formacédo e o fortalecimento da
inovacdo nas empresas, bem como nos demais entes, publicos ou privados, a
constituicdo e a manutencdo de parques e polos tecnolégicos e de demais
ambientes promotores da inovacao, a atuacgao dos inventores independentes e
a criagdo, absorcao, difusdo e transferéncia de tecnologia.

5.4 Decomposicao analitica dos direitos

A decomposicao analitica adotada diz respeito ao direito de propriedade comercial
de empresas privadas do setor de TI brasileiro. Como decomposi¢do analitica desse direito,
relacionada aos resultados esperados da politica das margens de preferéncia e do programa Tl

maior (CERTICS), foram selecionados os seguintes elementos prestacionais’®:

a) proporcdo do volume efetivo de processos de compras com margem de
preferéncia em relagio ao volume potencial®’;

b) proporcdo de CERTICS concedidas relativamente ao total de solicitantes;

8 A AJPE distingue entre propriedade privada e propriedade estatal. No caso de “regimes juridicos”, a organizagdo
institucional da propriedade estatal (por analogia aos ambientes institucionais monetarios) pode ser de carater
“estratégico”, onde ha um alinhamento com “pactos sociais”. Sobre tais conceitos, ver Castro 2009, p. 57 e
seguintes.

™ Todos esses elementos prestacionais, apoés mensurados, formardo o indice de fruicdo empirica — IFE, e serdo
representados em percentuais.

80 O “volume efetivo” de processos de compras, sob a atual politica, tende a ser bem menor do que o “volume
potencial”, considerado o universo de empresas (bens e servi¢os) legalmente aptas a participar do programa.
Portanto, o “volume efetivo” corresponde ao total dos valores (em reais) efetivamente registrados nos editais de
licitagdo relevantes no periodo investigado.
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c) numero de patentes deferidas pelo INPI para todas as areas (incluindo TI) a
solicitantes residentes no Brasil em relacdo ao fluxo anual de depésitos de
pedidos; e

d) participacdo do software nacional no mercado interno relativamente ao software

estrangeiro.

5.5 Quantificacéo da efetividade dos direitos analiticamente decompostos

5.5.1 Delimitagdo no tempo e forma de obten¢do dos dados

Nas subsecdes a seguir séo apresentados alguns dados para fins de elaboracdo do
indice de Fruigdo Empirica - IFE referente a politica pablica em estudo. O ano de 2014 é o
periodo que a pesquisa considerou para a mensuracdo dos efeitos de medidas adotadas desde
2012,

A opcéo pela coleta de dados do ano de 2014 ocorreu em fungéo de alguns fatores.
Primeiro, é coerente a delimitacdo de um periodo de tempo, para que ndo se alegue a juncao de
dados de periodos diferentes (a analise de periodos diferentes se justificaria se 0 objeto fosse a
afericdo da evolucdo temporal de um idéntico item, ndo sendo esse 0 caso). Ademais, nesse
inicio de 2017 ainda ndo estdo disponiveis os dados mais recentes para todos os elementos
prestacionais pesquisados (a partir de 2015).

Por fim, ndo € necessaria muita delonga para informar a dificuldade encontrada para
obtencdo dos dados para essa pesquisa. Conforme salientado, por diversas ocasides 0 TCU
guestionou a auséncia de indicadores e metas precisas da politica em referéncia. O Ipea e 0
Centro de Tecnologia da Informacdo Renato Archer também apontaram a dificuldade de
extracdo de dados precisos para cada item (software, hardware e servigos) e subitens.

O préprio Ministério do Planejamento solicitou um prazo de pelo menos 12 meses
ao TCU, a partir de 26 de julho de 2016 (oficio n° 10043/2016-GABIN/SPE/MF), para
encontrar alternativas para correlacionar as codificagdes NCM8-CATMAT®? (dos decretos e
do SIASG, respectivamente)®. E sem essa compatibilizagdo de codigos, é impossivel extrair

81 Nomenclatura Comum do Mercosul.
8 Sistema de Catalogagdo de Materiais (que é mais amplo que a NCM).
8 Obtido pela autora desse trabalho por intermédio do e-sic n°® 00700000068201758.
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dados setorizados relativos as margens de preferéncia no site de compras do Governo Federal.
Assim, o IFE foi construido a partir de dados mais genéricos, embora isso ndo seja o desejavel.

5.5.2 Proporc¢ao do volume efetivo de compras

Verifica-se que em 2014 o volume efetivo de processos de compras com margens
de preferéncia® foi pequeno em relagio ao volume potencial®. Comparando-se o valor do
volume “efetivo” de procedimentos de compras com o valor do volume “potencial”, verifica-
se o percentual de 2,9%. Ou seja, R$ 1.247.636.484,95, de R$ 43.402.119.057,71, conforme

se observa da tabela n® 5, abhaixo.

Tabela n° 5 — Total Relativo dos Processos de Compras com Margens (2014)

Indicador de Quantidade de
margem de Valor das compras %
A compras
preferéncia
Volume potencial 18.165 R$ 43.402.119.057,71 100
Volume efetivo 1.144 R$ 1.247.636.484,95 2,9

Fonte: Painel de Compras - se¢i0 “Faga vocé mesmo”— Ministério do Planejamento®

5.5.3 CERTICS concedidas

Do livro editado pelo Centro de Tecnologia da Informagdo Renato Archer (Alves
et al. 2015, p. 272), verifica-se que no ano de 2014 o nimero de CERTICS®’ requeridas foi de

51, ao passo que apenas 15 certificados foram concedidos (29,4%). Observa-se, assim, que

8 A discussdo tedrica sobre as margens de preferéncia foi realizada na subsecéo 3.3.

8 Referente a todos os setores para os quais foram previstas margens, e ndo apenas para o setor de T, pois do
painel de compras do Governo Federal, na se¢do “faca vocé mesmo”, ndo ha informagdes por setor.

8 Disponivel em
[http://paineldecompras.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=Painel%20de%20Compras.q
vw&host=Local&anonymous=true] Acesso em 10 maio 2017.

87 A discussdo tedrica sobre a CERTICS foi realizada nas subsecdes 3.4 e 3.4.1.


http://paineldecompras.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=Painel%20de%20Compras.qvw&host=Local&anonymous=true
http://paineldecompras.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=Painel%20de%20Compras.qvw&host=Local&anonymous=true
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tanto o nimero de requerimentos quanto o nimero de pedidos deferidos foi relativamente

pegueno.

5.5.4 Patentes deferidas pelo INPI

Segundo Tachinardi (1993, p. 73-74), direitos de propriedade intelectual (da qual
as patentes sdo uma espécie) estdo ligados aos bens e valores imateriais produzidos pela
inteligéncia do homem. Ainda segundo a autora (1993, p. 66, 76 e 93), patentes sdo direitos
temporarios extremamente defendidos pelos paises desenvolvidos, especialmente os EUA, sob
a justificativa de que o sistema de patentes levaria a invencao, a inovacao e a abertura de novas
ideias para o uso industrial e comercial, de maneira que direitos de propriedade intelectual e
tecnologia estariam intimamente ligados, pois a alta tecnologia requer que esforgos conjuntos
das universidades, centros de pesquisa e industrias sejam protegidos por intermédio do poder
publico, por meio de patentes ou outros instrumentos.

A Professora Mazzucato, entretanto, alerta para o equivoco de se vincular
cegamente 0 aumento de patentes ao incremento da inovacgdo tecnoldgica e do crescimento
econdmico, pois 0 maior nimero das patentes pode significar apenas uma alteracao nas leis ou
um aumento das razdes estratégicas pelas quais as patentes estdo sendo utilizadas (o capital de
risco usa com frequéncia o numero de patentes para apontar em quais empresas se deve
investir). Tanto que, atualmente, tem-se patenteado ferramentas de pesquisa (e ndo apenas
produtos e processos finais) e até mesmo descobertas (e ndo apenas de invencgdes), COmo no
caso dos genes, por exemplo. (Mazzucato, 2011, p. 42-43)

Ademais, sabe-se que internacionalmente existem assimetrias de poder nas
negociacbes sobre regulagdo da propriedade intelectual (Sell, 2010). J& no plano interno
brasileiro, pode-se agregar a ineficiéncia na utilizacdo dos instrumentos legais existentes, a
burocracia e os padrfes inapropriados para avaliar e mensurar 0s impactos da protecdo por
direitos de propriedade intelectual (Polido et. al, 2012, p. 155). De toda forma, ainda que néo
se discorde dos apontamentos de Mazzucato e Sell, o nimero de patentes em um determinado
setor da economia - desde que analisado em conjunto com outros elementos - continua sendo
um indicativo que ndo pode ser totalmente desprezado para fins de avaliacdo da inovacédo

tecnoldgica e do crescimento econémico.
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No cenério global é conhecida a lideranga dos Estados Unidos, Japdo e China em
namero de patentes, assim como é conhecida a posicdo deficitaria do Brasil nesse ranking,
sendo que no proprio bloco dos BRICS, o Brasil estd bem atras.®® Quanto a Tecnologia da
Informacé&o, a perspectiva € ainda pior, pois conforme dados extraidos do Economic Research
Working Paper n° 23, The Use of Intellectual Property in Brazil (Barcelos, 2014)%, o nimero
de patentes brasileiras nesse setor (em comparagao aos demais campos tecnolégicos), entre os
anos de 2006 e 2011, foi bastante inexpressivo (3,4% e 2,8%, respectivamente, incluindo
computadores, eletronicos e opticos).

Voltando ao cenério geral (incluindo, além do setor de TI, todos os demais setores
da economia),*® o nimero de patentes concedidas a residente no Brasil pelo Instituto Nacional
de Propriedade Industrial — INPI atingiu 374 em 2014, de um total de 4.659 pedidos. Portanto,
a proporcao de patentes obtidas por residentes em 2014 foi de 8,02%°, sendo esse o percentual
que compora o IFE.

O critério de mensuracdo adotado nesse ponto da pesquisa ndo esté livre de reparos,
pois dentre os residentes existem muitas multinacionais que podem apenas utilizar o Brasil
como base para seus centros de pesquisa e industria, sem que o valor econémico e tecnolégico
fique no pais. Entretanto, essa é uma realidade sem perspectiva de alteracdo, a curto prazo, tanto
que a propria CERTICS pode ser obtida por empresas estrangeiras instaladas no Brasil, como
observado. De tal forma, mesmo ndo sendo o melhor, esse parece ser o critério possivel para
fins de andlise conjunta do desenvolvimento tecnoldgico no atual estagio brasileiro (ainda
muito dependente do capital e tecnologia estrangeiros). O que o governo pode fazer,
evidentemente, é conjugar politicas publicas de maneira que a tecnologia produzida no Brasil
fique em maior quantidade no pais (exigindo uma parcela de transferéncia tecnolégica, por

exemplo).

8 Disponivel em [http://www.portaldaindustria.com.br/cni/imprensa/2014/04/1,35905/brasil-ocupa-penultima-
posicao-em-ranking-de-patentes-validas.html] Acesso em 16 jan 2017.

8 Disponivel também em [http://www.wipo.int/econ_stat/en/economics/pdf/wp23.pdf] Acesso 10 dez 2015.

% Em consulta formulada pela autora desse trabalno ao INPI (e-sic n°® 52750.000049/2017-30 e n°
52750.000058/2017-21), o Instituto respondeu que no Anuério Estatistico de Propriedade Industrial: 2000-2012,
estdo disponiveis os totais de patentes concedidas por campo tecnolégico e os totais de registro de programas de
computador (software) por origem para o periodo. No 1° semestre de 2017, estardo disponiveis esses valores até
2015, segundo o Instituto. Todavia, até o momento (http://www.inpi.gov.br/sobre/estatisticas/estatisticas-
preliminares-2013-a-partir-de-2013, acesso em 05 jun 2017), esses dados setoriais ndo foram disponibilizados.

%1 Disponivel [http://www.inpi.gov.br/sobre/estatisticas/estatisticas-preliminares-2013-a-partir-de-2013] Acesso
em 31 jan 2017.


http://www.portaldaindustria.com.br/cni/imprensa/2014/04/1,35905/brasil-ocupa-penultima-posicao-em-ranking-de-patentes-validas.html
http://www.portaldaindustria.com.br/cni/imprensa/2014/04/1,35905/brasil-ocupa-penultima-posicao-em-ranking-de-patentes-validas.html
http://www.wipo.int/econ_stat/en/economics/pdf/wp23.pdf
http://www.inpi.gov.br/sobre/estatisticas/estatisticas-preliminares-2013-a-partir-de-2013
http://www.inpi.gov.br/sobre/estatisticas/estatisticas-preliminares-2013-a-partir-de-2013
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5.5.5 Participacao do software nacional no mercado interno

Quando se trata de titulares de patentes concedidas pelo INPI (relativamente a todos
os setores da economia), os residentes no Brasil sdo a minoria®, ao passo que em relagio aos
registros de Programas de Computador, os residentes sdo a absoluta maioria®®. Entretanto,
talvez isso signifique apenas um desinteresse dos estrangeiros pelo registro de seus programas
de computador no INPI, pois o registro ndo é obrigatorio e confere ao depositante apenas uma
maior facilidade na comprovacio dos direitos autorais previstos na Lei n° 9.609, de 1998°%, pois
no Brasil ndo ha concessédo de patentes de software, isoladamente.

Todavia, a prevaléncia de residentes no nimero de programas de computador
registrados no INPI ndo significa um predominio do software nacional no mercado interno.
Esse dado € preocupante, pois a maior parte dos softwares utilizados no Brasil ndo é
desenvolvida internamente, com tecnologia prépria. Com efeito, segundo dados da Associacao
Brasileira de Empresas de Software - ABES, em 2014 o mercado brasileiro de software esteve
assim distribuido: 22,5%% (desenvolvidos no pais), 75,5%% (desenvolvidos no exterior) e 2%°%
(para exportacio).®® O percentual de softwares desenvolvidos no Brasil (e destinados ao

mercado interno) compora o IFE, ou seja, 22,5%.

%2 Disponivel [http://www.inpi.gov.br/sobre/estatisticas/estatisticas-preliminares-2013-a-partir-de-2013] Acesso
em 31 jan 2017.

9 Disponivel em [http://www.inpi.gov.br/sobre/estatisticas/boletim-mensal] (ENAPID 2016) Acesso em 31 Jan
2017.

% Art. 2° O regime de protecdo a propriedade intelectual de programa de computador é o conferido as obras
literarias pela legislacéo de direitos autorais e conexos vigentes no Pais, observado o disposto nesta Lei.

8§ 1° Nao se aplicam ao programa de computador as disposi¢des relativas aos direitos morais, ressalvado, a qualquer
tempo, o direito do autor de reivindicar a paternidade do programa de computador e o direito do autor de opor-se
a alteragdes ndo-autorizadas, quando estas impliqguem deformagdo, mutilagdo ou outra modificacdo do programa
de computador, que prejudiquem a sua honra ou a sua reputagéo.

§ 2° Fica assegurada a tutela dos direitos relativos a programa de computador pelo prazo de cinquenta anos,
contados a partir de 1° de janeiro do ano subsequente ao da sua publicacdo ou, na auséncia desta, da sua criacao.
8§ 3° A protecdo aos direitos de que trata esta Lei independe de registro.

§ 4° Os direitos atribuidos por esta Lei ficam assegurados aos estrangeiros domiciliados no exterior, desde que o
pais de origem do programa conceda, aos brasileiros e estrangeiros domiciliados no Brasil, direitos equivalentes.
8 5° Inclui-se dentre os direitos assegurados por esta Lei e pela legislacdo de direitos autorais e conexos vigentes
no Pais aquele direito exclusivo de autorizar ou proibir o aluguel comercial, ndo sendo esse direito exaurivel pela
venda, licenca ou outra forma de transferéncia da cépia do programa.

§ 6° O disposto no paragrafo anterior ndo se aplica aos casos em que 0 programa em si ndo seja objeto essencial
do aluguel.

% US$ 2.571.000.000,00

% US$ 8.644.000.000,00

97 US$ 225.000,00

% Disponivel em [http://central.abessoftware.com.br/Content/UploadedFiles/Arquivos/ Dados%202011/ABES-
Publicacao-Mercado-2015-digital.pdf] Acesso 29 Jan 2017.


http://www.inpi.gov.br/sobre/estatisticas/estatisticas-preliminares-2013-a-partir-de-2013
http://www.inpi.gov.br/sobre/estatisticas/boletim-mensal
http://central.abessoftware.com.br/Content/UploadedFiles/Arquivos/%20Dados%202011/ABES-Publicacao-Mercado-2015-digital.pdf
http://central.abessoftware.com.br/Content/UploadedFiles/Arquivos/%20Dados%202011/ABES-Publicacao-Mercado-2015-digital.pdf
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5.6 O Indice de Fruicdo Empirica (IFE) elaborado

A formulacéo do IFE esté assim configurada:
IFE=V+C+R+P (1)

4

onde V representa “volume efetivo de compras com margens”, C é a notacdo para “CERTICS
concedidas”, R representa “patentes deferidas a residentes”, e P designa a “participagdo do

software nacional no mercado interno”.

Considerados os dados quantificados, no IFE corresponde a:

IFE=2,9% + 29,4% + 8,02% + 22,5% =15,7% 2
4

5.7 O Padrao de Validacao Juridica (PVJ) adotado

Para a formulacdo do PVJ foram considerados os seguintes elementos:

e Ref.: Volume efetivo. Foi considerado que essa variavel deveria atingir o valor de

100%, uma vez que empecilhos burocraticos e outros, passiveis de serem
contornados por reformas especificas e ndo custosas, poderiam ser superados.

e Ref.: CERTICS concedidas. Algum acréscimo de certificacbes por ano deve ser

esperado. A referéncia para a quantificacdo adotada foi 40%, correspondente a

estimativa de evolucdo de certificagdes concedidas (em relacdo as solicitagdes)
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calculada pelo Centro de Tecnologia da Informagdo Renato Archer®® (Alves et al.
2015, p. 274).

o Ref.: Patentes deferidas a residentes. Algum acréscimo na proporcao de pedidos de
patentes concedidos a residentes no Brasil por ano deve ser esperado. A variagao
considerada foi correspondente a proporc¢éo de pedidos de patentes concedidas a ndo
residentes em 2014, 10,7%.

e Ref.: Participacdo do software nacional no mercado interno. Algum acréscimo de

participacdo por ano deve ser esperado. A referéncia para a quantificacdo adotada
foi 24,75%, ou seja, um crescimento de 10% ao ano, consideradas as Macrometas
do Programa T1 Maior,

Em se tratando de uma politica pablica que tem carater dinamico, a exigir gestao
de indicadores de fluxos (no caso presente, fluxos anualizados) o PVJ formulado € proposto em
carater prospectivo, com validade para os 12 meses posteriores a dezembro de 2014,

PVJ = 100% + 40% + 10,7% + 24,75% = 43,86% (3)
4

5.8 Avalicéo dos resultados e recomendagdes de reformas

Conforme verificado, foi constatada uma diferenca entre o IFE (15,7%) e o PVJ]
(43,86%), dai decorrendo a necessidade de reformulacéo da politica das margens de preferéncia

% Correspondente ao primeiro trimestre de 2015, com projecéo para o restante do ano.

100 Conforme se observa da Tabela n° 3, foi previsto um acréscimo de quase 100% do PIB do setor, em um espaco
de 10 anos. Logo, uma média de 10% de crescimento ao ano.

101 Registra-se que o volume efetivo de procedimentos com margens de preferéncia em relacdo ao potencial, em
2015, foi de 11%, muito distante, ainda, de 100%. Disponivel em
[http://paineldecompras.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=Painel%20de%20Compras.q
vw&host=Local&anonymous=true], acesso em 5 jun 2017. A participacdo do software nacional no mercado
interno, em 2015, foi menor que em 2014, ou seja, 21,7%. Disponivel em
[http://central.abessoftware.com.br/Content/UploadedFiles/Arquivos/Dados%202011/ABES-Publicacao-
Mercado-2016.pdf], acesso em 5 jun 2017. Para a propor¢do de CERTICS concedidas em relacdo as solicitadas e
patentes concedidas a residentes em relagdo aos requerimentos, os dados de 2015 ndo estdo disponiveis.


http://paineldecompras.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=Painel%20de%20Compras.qvw&host=Local&anonymous=true
http://paineldecompras.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=Painel%20de%20Compras.qvw&host=Local&anonymous=true
http://central.abessoftware.com.br/Content/UploadedFiles/Arquivos/Dados%202011/ABES-Publicacao-Mercado-2016.pdf
http://central.abessoftware.com.br/Content/UploadedFiles/Arquivos/Dados%202011/ABES-Publicacao-Mercado-2016.pdf
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e do Programa TI Maior (CERTICS)%2, Assim, ao longo dessa pesquisa foi possivel perceber
a necessidade de:

a) reavaliacao dos setores (produtos e servi¢os) que se beneficiardo com as margens
de preferéncia, pois ndo contribui para o sucesso da politica a previsao do estimulo para bens
em que o Brasil seja praticamente autossuficiente (ex vi terminais de automag&o), deixando sem
previsdo componentes sensiveis ao desenvolvimento tecnologico do setor de TI, como 0s
semicondutores;

b) maior divulgacdo das margens de preferéncia ao setor privado, pois quando néo
previstas nos editais (se devidas), a fiscalizagdo pelas empresas pressupde o conhecimento da
politica;

c) capacitacdo dos gestores, em especial dos pregoeiros, para a aplicacdo das
margens de preferéncia, sob pena de uma pequena parcela dos editais prever o beneficio, como
demonstrado a partir da distorcdo entre o percentual de processos de compras que foram
realizados com a previsdo, e aqueles que poderiam (deveriam) ter sido;

d) correcdo das deficiéncias encontradas e que dificultam a operacionalizacédo da
politica, como a incompatibilidade entre os cédigos dos produtos e servigos constantes dos
decretos e os cédigos do SIASG;

e) avaliacdo dos custos para a obtencdo da CERTICS e maior divulgacdo da
certificacdo ao setor privado, evitando que apenas um pequeno grupo de empresas que ja possua
capacidade econdmica e tecnoldgica se certifique;

f) previsdo de contrapartida pelas empresas beneficiadas, a exemplo da exigéncia
de investimento de um percentual do faturamento em inovagédo, compelindo-as a investir em
P&D como forma de compensar o beneficio estatal recebido, em prol de toda a sociedade; e

g) estabelecimento de metas claras e métodos para acompanhamento dos resultados

alcancados com essa politica, sob pena de sua adocdo (ou exclusdo) da agenda do governo ser

102 Recentemente, em 15 de dezembro de 2016, a Comissdo Interministerial de Compras Publicas (CI-CP), ap6s
inimeras recomendagBes do TCU, enfim aprovou um relatério de “Avaliagdo de Impacto das Margens de
Preferéncia nas Compras Governamentais”, obtido por essa autora por intermédio da ja referida Lei de Acesso a
Informac&o (e-sic n® 16853000580201791). A Comissdo atendeu parcialmente as recomendagdes do TCU, pois
ndo avaliou as margens quanto ao impacto no desenvolvimento e inovagdo tecnoldgica no pais, tampouco avaliou
o setor de software. De tal modo, focalizando “elementos prestacionais” diversos dos do presente trabalho, a
Comissao concluiu que as margens de preferéncia ndo atingiram o objetivo de aumentar significativamente o PIB,
0 nimero de empregos disponiveis e a arrecadacao tributéria, que teriam sido incrementados em menos de 0,1%
dos montantes observados em 2015. A Comisséo reconheceu, contudo, que sua avalia¢do foi feita com base em
dados ndo muito robustos, diante da j& conhecida auséncia de elementos de mensuracéo especificos (SPE/MF,
2016, p.5 e 83).
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aleatoria, ndo amparada nos resultados alcancados em termos de incremento no

desenvolvimento econdmico e tecnoldgico (fruicdo dos direitos de producdo pelo setor de TI).

Mas, como salientado, a deteccdo de falhas na formacdo, implantacéo e avaliacéo
dos resultados da politica, ndo significa que ela deva ser simplesmente descartada da agenda do
governo. Como observado, o0 uso do poder de compra governamental como instrumento de
politica industrial é potencialmente adequado ao fortalecimento da industria nacional, tanto que
jafoi utilizado por paises que hoje sdo desenvolvidos. De tal modo, na existéncia de falhas, mas
diante do potencial positivo dessa politica, a reformulacdo do modelo, e ndo simples abandono,
parece ser um caminho mais adequado ao desenvolvimento econémico e tecnoldgico do setor

de TI brasileiro.
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6 CONCLUSAO

O presente trabalho identificou que o uso do poder de compra dos governos tem
potencial para incentivar a industria nacional, constituindo-se em importante instrumento de
politica industrial, pois as contratacdes publicas sdo também atos econdmicos, diante do grande
volume financeiro que os Estados empregam para adquirir seus bens e servi¢os. Em virtude dos
expressivos valores envolvidos nas contratacdes publicas de Tl no Brasil (cerca de 10% do
total) e diante do grande valor tecnoldgico que o setor agrega, essa industria foi identificada
como relevante para a pesquisa.

No Brasil, a reserva de mercado, implementada durante o periodo militar, €
considerada a primeira politica industrial voltada para o setor de T1. Essa politica permitiu que
o0 Brasil implantasse sua industria de informatica (entdo inexistente), mas isso nao significou
independéncia tecnoldgica, pois o pais passou a produzir computadores (hardwares) com pecas
importadas. Como observado, o Brasil esteve, ao tempo da reserva (e ainda estd), muito
dependente do mercado externo, importando a maior parte do que é considerado alta tecnologia,
como softwares e semicondutores, justificando a continuidade na adoc¢do de instrumentos de
politica industrial para que o setor de informatica brasileiro conquiste sua autonomia
tecnoldgica.

Com o fim do periodo da reserva de mercado e ap6s um periodo de influéncia de
ideais neoliberais (nos Governos Collor e Fernando Henrique Cardoso), ocorreu uma
revalorizacdo das politicas publicas de protecdo a industria brasileira (na década de 2000),
permitindo, mais tarde, a insercdo de incentivos por meio do uso do poder de compra
governamental como instrumento de politica industrial, a exemplo das margens de preferéncia
e do Programa - T1 Maior (no seu componente vinculado a concessao da certificacdo CERTICS,
para fins de obtencdo das margens de preferéncia adicionais), que foi a politica especifica objeto
desse estudo.

Desse modo, adotando-se as margens de preferéncia (normais e adicionais) como
instrumentos de politica industrial potencialmente relevantes para o desenvolvimento
econbmico e tecnoldgico (e a insuficiéncia dos estudos quanto aos impactos dessa politica),
considerou-se estar diante de um problema de pesquisa importante, de maneira que o objetivo

do trabalho foi apresentar uma avaliacdo da formulagdo dessa politica e, principalmente, de
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seus resultados para o desenvolvimento econémico e tecnoldgico do setor de T1 no Brasil, por
meio da promocéo da efetividade do direito subjetivo subjacente a essa atividade econdmica.

Identificada a politica pablica com interesse para essa pesquisa, passou-se a avaliar
a metodologia adequada ao objetivo proposto, que abrangeu tanto a analise teorica, quanto a
pesquisa empirica. Assim, foi adotada a Analise Juridica da Politica Econdmica — AJPE como
alternativa em face da abordagem dogmatica, por fomentar a interdisciplinaridade e o espirito
critico para fins de analise da politica econdmica e seus reflexos na efetiva fruicdo dos direitos
fundamentais dela decorrentes.

Para cumprir o objetivo proposto, o trabalho foi estruturado de maneira que o
segundo capitulo apresentou um panorama do uso do poder de compra dos governos como
politica industrial, onde foram identificadas, inclusive, as contratacbes publicas como
instrumentos de incentivo a inddstria ja implementados por paises desenvolvidos. Na
sequéncia, o terceiro capitulo abordou o histérico do uso do poder de compra do governo
brasileiro, desde seu antecedente (a reserva de mercado), até a politica das margens de
preferéncia e do Programa T1 Maior, em seus aspectos conceituais. O quarto capitulo, por sua
vez, detalhou a abordagem da AJPE e os motivos para sua adocdo nesse trabalho. Como foi
esclarecido, a AJPE se contrapGe ao formalismo da tradicional doutrina juridica brasileira, que
em regra, sequer se aproxima da pesquisa empirica. Por outro lado, a AJPE também se
contrapde a Anéalise Econdmica do Direito - AED, que se se subordina a pressupostos tipicos
da microeconomia e procura explorar a analise de custo-beneficio.

O quinto capitulo ofereceu uma proposta de aplicacdo préatica dos procedimentos
da AJPE a politica publica selecionada para esse estudo, especialmente a Analise Posicional,
com o objetivo de identificar se as margens de preferéncia e o Programa T1 Maior (no aspecto
relativo ao uso do poder de compra governamental) tém possibilitado a efetiva fruicdo dos
direitos de producédo pelo setor de TI brasileiro. A partir da aplicacdo dos procedimentos da
analise posicional verificou-se que a politica publica em estudo ndo esta atingindo os objetivos
propostos. Assim, foi constatada uma grande diferenca entre o IFE (15,7%) e o PVJ (43,86%)
e, por esse motivo, foram apresentadas propostas de reavaliacdo da politica, como detalhado
abaixo.

De tal modo, com base nos achados teodricos e empiricos, identificou-se a
necessidade de: a) reavaliacdo dos setores (produtos e servicos) que se beneficiardo com as
margens de preferéncia; b) divulgacdo das margens de preferéncia ao setor privado e
capacitacdo dos pregoeiros para utiliza-las de modo eficaz nos procedimentos licitatorios; c)

correcdo de deficiéncias que dificultam a aplicacdo da politica, como a incompatibilidade de
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cddigos de produtos e servicos entre os decretos e 0 SIASG; d) reavaliagdo dos custos para a
obtencdo da CERTICS e maior divulgacdo da certificacdo ao setor privado; e) previsédo de
contrapartida das empresas beneficiadas com a politica de incentivo e; f) estabelecimento de
metas claras e métodos para 0 acompanhamento dos resultados alcangados.

Conforme mencionado no desenvolvimento desse trabalho, os decretos
regulamentares das margens de preferéncia para o setor de informatica expiraram em 31 de
dezembro de 2016 e ainda ndo foram renovados, embora a permisséo genérica para adocao das
margens permaneca na Lei n® 8.666, de 1993. Entretanto, a necessidade de reformulacdo da
politica estudada ndo justifica exclui-la por completo da agenda do governo, pois existe um
potencial desse instrumento para o fomento do desenvolvimento econémico e tecnoldgico do
setor de TI, tanto que essas praticas ja foram utilizadas por paises que hoje sdo desenvolvidos,
embora esses paises insistam em adotar um discurso pré-mercado, negando suas experiéncias.

Por fim, considera-se que a pesquisa atendeu ao objetivo proposto, e ofereceu um
exercicio quanto ao uso de ideias inovadores e ferramentas analiticas para avaliar a efetiva
fruicdo de direitos de producao por parte do setor de T1 brasileiro, propondo recomendacdes de
reformulacdo com base em uma nova abordagem econémico-juridica, a AJPE. Nesse aspecto,
a AJPE aproxima o jurista dos formuladores de politicas publicas, pois a partir de uma analise
empirica contextualizada, aquele deixa o status de mero intérprete formal e aplicador de normas
ja existentes para assumir uma posicdo de sujeito critico e capaz de influenciar o processo de
construcdo de politicas publicas mais comprometidas com a justica econdmica e social, como

demonstrado.
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da Lei n® 8666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em
[http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2011-2014/2014/Decreto/D8184.htm]

. Decreto n° 8.186, de 17 de janeiro de 2014. Estabelece a aplicacdo de margem de
preferéncia em licitacdes realizadas no ambito da administracdo publica federal para aquisi¢cdo
de licenciamento de uso de programas de computador e servigos correlatos, para fins do
disposto no art. 32 da Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em
[http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/decreto/d8186.htm]

. Decreto n° 8.194, de 12 de fevereiro de 2014. Estabelece a aplicacdo de margem de
preferéncia em licitagcdes realizadas no ambito da administracdo publica federal para aquisi¢éo
de equipamentos de tecnologia da informacao e comunicacéo, para fins do disposto no art. 32
da Lei n® 8666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em
[http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ At02011-2014/2014/Decreto/D8194.htm]



