Capitulo

Avaliacao de politicas federais de
inovacao: desconexdo e auséncia

André Tortato Rauen

5.1 Introducao

H4 muito a inovacdo deixou de ser apenas parte do discurso politico e pas-
sou a povoar o noticidrio cotidiano. Drones, smartphones, inteligéncia artificial,
nanomateriais e uma infinidade de termos até entdo inexistentes ou desconheci-
dos foram introduzidos em nossas rotinas diarias.! Portanto, nao se trata mais de
provar a releviancia da mudanca técnica para a vida moderna, sobretudo numa
dindmica marcada pela competicdo global, mas de compreender as formas mais
eficientes de promové-la.

Em que pese a onipresenga da inovac¢ao na esfera de produgdo capitalista
contemporanea, as politicas de inovagdo precisam ser vistas como alternativas
que concorrem por recursos escassos que poderiam ser investidos, por exemplo,
em politicas habitacionais, de saude, infraestrutura e tantas outras. Mas, a avalia-
¢ao destas politicas, vis a vis a seu custo de oportunidade,’ precisa ter contornos
diferenciados, pois, diferentemente de outros investimentos, as politicas de inova-
¢do sdo portadoras de futuro: “o crescimento de longo prazo de uma economia
avancada é dominado pelo comportamento do progresso técnico” (WEITZMAN,
1998, p. 331).

Este capitulo, que se constitui num ensaio, tem por objetivo caracterizar o
conjunto, recente (tltimos cinco anos), de esforcos federais destinados a avaliacio

1 Ver, por exemplo, Brynjolfsson e McAfee (2016).
2 Custo associado ao fato de ndo se ter realizado atividade alternativa uma que vez se
optou — num ambiente de recursos escassos — por realizar determinado gasto. Em outras

palavras, é o custo associado ao que deixou de ser feito.
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das politicas de inovacdo no pais. Nao se trata de analisar um sistema de avalia-
¢do, pois ele ndo existe como tal, mas, a partir de iniciativas reunidas sobre um
tema, tragar um comportamento geral na esfera federal. Para tanto, o ensaio, de
6bvio cardter exploratério, sustenta-se na andlise qualitativa de casos recentes
e concretos, bem como nas andlises de documentos oficiais, principalmente de
6rgidos de controle.

Por avaliacdo de politicas de inovagio sdo entendidos os esfor¢os formais,
comissionados por 6rgaos publicos ou ndo, que objetivam, por meio de metodolo-
gias cientificamente validas, analisar resultados e ou impactos diretos e indiretos
das intervencdes.® Esses esforcos podem ser quantitativos (empregando analises
simplificadas de custo-beneficio ou modelos econométricos sofisticados), quali-
tativos (utilizando dados secunddrios e a percep¢ao de atores-chave), ou mesmo
uma combinacdo de ambos.

Obviamente, a avaliagio nido ocorre (ou pelo menos, ndo deveria ocorrer)
de forma dissociada do planejamento e execugiao da politica. Ela é parte do ciclo
de gestdo que tanto orienta quanto alimenta a intervenciao publica. Por isso, as
avaliacdes podem ocorrer antes da implantacdo da politica (avaliacdes ex-ante),
durante ou depois (ex-post). No Brasil e em termos de politicas de inovacao, tal
como se verd, nao temos tradicdo na avaliacdo ex-ante, nossas decisdes quase
sempre se baseiam no feeling dos gestores que sequer pode ser classificado como
“palpites educados”.

Para atingir seu objetivo, o ensaio esta estruturado, além desta introdugio,
em duas outras se¢oes. Na segunda, apresenta-se o contexto dos investimentos
publicos (federais e privados compulsérios) que atuam sobre ciéncia, tecnologia e
inovacdo (CT&I) no Brasil, de forma a mapear o que foi avaliado e o que perma-
nece esquecido. A terceira se¢ao, subdividida em trés subsecoes, discute dois casos
recentes que ilustram a dinamica de funcionamento da avaliacdo de politicas de
inovacdao no nivel federal, bem como procura trazer uma caracterizagio geral
dessa dindmica. O ensaio se encerra com breves consideragdes finais.

5.2 Panorama geral

De forma simplificada, pode-se afirmar que os esforcos de avaliacao de po-
liticas de inovagdo no Brasil sio marcados por cinco caracteristicas especificas.

A primeira diz respeito ao baixo numero relativo de avalia¢des frente ao vo-
lume total de investimentos realizados. Segundo De Negri, Rauen e Squeff (prelo),
no ano de 20135, o governo federal mobilizou (entre investimento direto, crédito,

3 Em avaliagdo, resultados sdo diferentes de impactos. Os impactos sao impressdes social-
mente construidas dos efeitos que podem ser chamados de resultados.
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subvengao, isencdo fiscal e investimento privado obrigatorio) em atividades de
CT&I aproximadamente R$ 56 bilhoes (Tabela 5.1). Como se verd, as avaliagdes
feitas nao sdo frequentes e nio cobrem todo o espectro de politicas que compoe
esse esforco financeiro (Tabela 5.2).

Em termos de politicas e instrumentos avaliados, destacam-se as avaliacoes
feitas sobre o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FN-
DCT), Lei de Informatica e Lei do Bem. Por outro lado, o crédito para a inovagio
e o P&D Compulsério ainda carecem de maior nimero de avalia¢oes.*

Segundo, apesar de existir uma variada gama de instrumentos destinados
a0 apoio a inovagao no Brasil — dentre os quais se destacam crédito subsidiado,
bolsas, subvengao, investimento direto, incentivos fiscais, bem como um volume
consideravel de recursos —, os indicadores de performance (quaisquer que sejam
eles, taxa de inovacdo, patentes, produtividade etc.) mostram que o pais ndo ape-
nas nao esta acompanhando as economias emergentes como delas tem se distan-
ciado.’ Ou seja, mesmo com instrumentos variados e volume razodvel de recursos
(que, depois de 2016, diminuiu consideravelmente), a avaliacdo geral é de que as
politicas ndo tem logrado éxito.

A terceira caracteristica, tal como podera ser observado nos estudos de caso, diz
respeito a uma cronica auséncia de dados oficiais. Crédito subsidiado, bolsas, sub-
vengao, investimento direto, incentivos fiscais etc. possuem bases de dados distintas
que muitas vezes nao se comunicam.® Somam-se a isso a falta, também cronica, de
pessoal destinado a produgio de indicadores de CT&I e uma incorreta compreen-
sdo da relevancia deste tema no conjunto da administracdo publica federal.

A quarta caracteristica estd associada a desconexdo dos esfor¢os avaliativos
do ciclo de planejamento da politica. Isto €, em que pese a existéncia especifica
de um plano plurianual e de um conjunto de métricas para medir e monitorar seu
desempenho, projetos e programas pouco se conectam com os objetivos maiores
da politica de inovacdo. De fato, é sabido que, na drea de CT&I, esse plano aca-
bou por se constituir num documento apenas formal, de pouco emprego pratico
na gestdo dos recursos alocados. Sua avaliagio é, portanto, uma atividade mera-
mente processual, sem conexdo real com a gestdo.

Por outro lado, ndo é necessaria tanta digressdo analitica para demonstrar a
dificuldade que o pais enfrenta em planejar sua politica industrial e de inovagao.

4 Uma ripida busca na ferramenta Google Scholar traz mais de 30 avaliagdes sobre os
fundos setoriais.

5 Ver, por exemplo, Pluvia et al. (2016). Embora existam iniciativas louvaveis e corajosas,
como o programa Inova Empresa e sua inédita engenharia financeira.

6  Alguns conjuntos de informag¢ao nao podem ser chamados de base de dados, pois se

constituem apenas na reunidao de planilhas e/ou documentos de texto.
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Para tanto, basta uma rapida andlise da ultima politica industrial, denominada
Brasil Maior, seus inumeros setores prioritarios e suas nove dimensdes sistémicas.”

Finalmente, a quinta caracteristica esta relacionada a auséncia de uma poli-
tica de avaliacdo consciente e coordenada. Em 2013, de forma inédita, o Minis-
tério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTI) lancou sua Politica de Monito-
ramento e Avaliacdo (Pama), a qual organizava a avaliagdo das politicas sob o
comando do referido ministério. Em conjunto com esta politica, o MCTI (depois
da fusdo com o antigo Ministério das Comunica¢oes, chamado de Ministério
da Ciéncia, Tecnologia, Inova¢oes e Comunica¢oes — MCTIC) ainda langou o
Monitor de Politicas Publicas, pensado para ser uma plataforma web destinada a
divulgacdo de dados, anilises e discussdes recentes em politicas de CT&I. Mesmo
considerando sua relevancia, o baixo custo e os impactos potenciais, ambas as
iniciativas foram ha muito abandonadas.® Atualmente (até a tltima revisio deste
trabalho em meados de julho de 2017), ndo se conhece qualquer politica de mo-
nitoramento e avaliagio no MCTI.

Tabela 5.1 — Principais politicas ou instrumentos federais de apoio & Ciéncia, Tecnologia e Inovaciio no Brasil, 2015
(ou dltimo ano disponivel)

Valores em reais

Politicas Instrumentos
correntes de 2015

Lei de Informdtica (Leis n. 8.248,/1991, n.
10.176,/2001 e n. 11.077 /2004)

Lei do Bem (Lein. 11.196,/2005) 1.835.212.176

Gastos empresariais em P&D (Lei n. 4.506/1964 ¢
Decrefo n. 756/1969)

PD&I no setor automotivo (Leis n° 12.407/2011 e
n. 12.715/2012 e Decrefo n. 7.819/2012)

Outras isencdes 877.032.545

5.022.390.000

Isencao fiscal 1.323.754.218

2.850.284.180

(continua)

7 Disponivel em: <http://www.brasilmaior.mdic.gov.br/conteudo/154>. A prépria palavra
“prioridades’ usada no plural é estranha a gestao de politicas, uma vez que é preciso
fazer escolhas.

8  Enquanto o Pama 2013 foi o tnico langado, um link denominado Monitor permanece
disponivel no site do MCTI na se¢ao Informacoes CT&I, mas sem apresentar informa-
¢bes relevantes ou mesmo atuais. E importante mencionar que estas iniciativas foram
pensadas dentro de uma grande iniciativa do MCTI no campo do monitoramento e
avalia¢io denominada Plataforma Aquarius, oficialmente cancelada pela Portaria MCTI/
SEXEC n. 70, de 21 de outubro de 2015.
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Tabela 5.1 — Principais politicas ou instrumentos federais de apoio & Ciéncia, Tecnologia e Inovaciio no Brasil, 2015
(ou dltimo ano disponivel) (continuacdo)

Politicas Instrumentos el e el
correntes de 2015

Crédito Operado pela FINEP 2.603.000.000
subsidiado
para a
inovacéo Operado pelo BNDES 4.501.000.000
(desembolsos)
Investimento Dispéndios totais do governo federal em C&T 36.077.690.547
publico em
C&T Dispéndios fotais do governo federal em P%D* 28.539.600.000
P&D P&D ANEEL 392.460.000
obrigatério
de setores PED MNP 1030956.397
regulados

Fonte: De Negri, Rauen e Squeff (prelo).
* Os dispéndios em C&T incluem os dispéndios em P&D e atividades cientificas e técnicas correlatas — ACTC.

A auséncia de uma politica de avaliagio em CT&I é ainda mais critica se for
considerada a elevada capacidade técnica em analise de politicas publicas exis-
tente no Brasil. Além do corpo de pesquisadores que compoe o quadro das uni-
versidades brasileiras, o Brasil conta com institui¢oes dedicadas e competentes na
avaliacdo de politicas, dentre as quais aqui se destacam o Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea), o Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos (CGEE) e
a divisdo de projetos da Fundagdo Getulio Vargas (FGV Projetos). A organizacdo
da avaliacdo em CT&I no Brasil precisaria, nesse sentido, mais de coordenagao
que de aumento do volume para comissionamento dos estudos.

5.2.1 Avaliagdes recentes de destaque

Nao seria razoavel fazer neste ensaio um mapeamento geral de todas as ava-
liacoes de impacto ja realizadas em politicas de inovacdo no Brasil. Contudo, é
possivel e ttil relacionar as apreciagoes mais relevantes e recentes sobre o tema no
Brasil. Assim, tomando os trabalhos divulgados nos ultimos cinco anos e conside-
rando a qualidade metodolégica e possibilidade de aplicagio real na intervengao,
a institui¢ao na qual foi publicada ou disponibilizada e o volume de recursos
envolvidos na intervencdo, destacam-se os seguintes:
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® Produtividade na indiistria brasileira de informadtica e subsidios publicos:
uma andlise quantitativa (em inglés), de Ribeiro, Prochnik e De Negri (2011);

e [Impactos dos fundos setoriais nas empresas, de Araujo et al. (2012);

* [mpacto dos fundos setoriais sobre a produtividade académica dos cientistas

brasileiros, de Kannebley, Carolo e De Negri (2012);

* [novacdo tecnoldgica no setor elétrico brasileiro: uma avaliacio do programa

de P& D regulado pela Aneel, de Pompermayer, De Negri e Cavalcante (2012);

® [ncentivos fiscais a pesquisa, desenvolvimento e inovacao no Brasil: uma

avaliacdao das politicas recentes, de Kannebley e Porto (2012);

*  Avaliacdo de impactos da Lei de Informadtica: uma andlise da politica industrial e

de incentivo a inovacdo no setor de TICs brasileiro, de Salles Filho et al. (2012);

» Efetividade da Lei do Bem no estimulo ao investimento em P& D: uma and-

lise com dados em painel, de Shimada (2013);

® Aundlise das contribuicdes da Lei do Bem sobre as empresas beneficidrias, de
Porto et al. (2014);

® A politica da politica industrial: o caso da Lei de Informadtica, de Prochnik
et al. (2015);

® [mpactos da suspensdo dos incentivos fiscais previstos pela Lei do Bem sobre

o investimento privado em PD &I, de Aratjo, Rauen e Zucoloto (2016).

Esse conjunto de avaliacoes, apesar de limitado, permitiu a construg¢ao de
uma compreensdo geral sobre o funcionamento e impacto das principais inter-
vengOes publicas brasileiras na drea de inovagao. Portanto, sabe-se, por exemplo,
que a Lei do Bem eleva os investimentos privados em inovagao, que a Lei de In-
formdtica nio tem sido suficiente para ampliar a produtividade das empresas be-
neficiadas, que os fundos setoriais se tornaram pulverizados e com baixa gera¢ao
de inovagoes e que os programas de P&D compulsérios precisam de calibragem
para aumentar a produgdo tecnoldgica associada ao programa.

Naio obstante, o conjunto de avaliagdes disponiveis — feitas sem coordenagao
entre si — ndo permite a realiza¢cao de uma sintonia fina nos diferentes e inumeros
instrumentos. A necessidade de que cada intervengio tenha sua rotina de avalia-
¢oes ainda persiste, mesmo havendo entendimento geral da questao.

E interessante observar, nesse sentido, que o esforco avaliativo quase sempre
decorre de exigéncias legais previstas no estabelecimento das intervencoes e ndo
de necessidades de gestao. Por exemplo, a nova redacdo da Lei de Inovacio (Lei n.
10.973/2004) dada pela Lei n. 13.243/2016 afirma que a avaliacdo deve ser reali-
zada e que o controle por resultados deve guia-la. Essa mesma legislacio também
estabelece que os Nucleos de Inovacao Tecnoldgica (NITs) precisam “avaliar e
classificar os resultados decorrentes de atividades de pesquisa para o atendimento
das disposicoes desta Lei” (BRASIL, 2016).

Nesse mesmo sentido, a Lei n. 11.540/2007 estabelece que compete a Finan-
ciadora de Estudos e Projetos (Finep) na qualidade de Secretaria Executiva do
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Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT) “elabo-
rar um relatério anual de avaliagdo dos resultados dos recursos aplicados pelo
FNDCT e submeter essa avaliacdo ao conselho diretor, bem como disponibilizar
informacdes para a realizacdo de avaliagio periddica de impacto e efetividade das
politicas empreendidas” (BRASIL, 2007).

Mesmo assim, as avaliacbes ndo tém sido feitas na abrangéncia e na frequ-
éncia necessarias. Tanto é assim que a atuagdo da Controladoria Geral da Uniao
(CGU) e do Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem sido decisiva para forgar a
introducdo da avalia¢do na gestdo das intervengdes.’

Baseado nos acérdaos n. 458/2014-TCU Plenario (auditoria na Lei de In-
formatica), n. 3440/2013-TCU Plenario (fiscalizacdo dos fundos setoriais) e n.
3.695/2013-TCU Plenario (levantamento sobre a gestdo de politicas de renuncia
tributdria), o TCU elaborou um documento intitulado “Contribui¢iao dos tribu-
nais de contas para os governantes eleitos: principais gargalos de ciéncia e tecno-
logia de 2014”, no qual sdo elencados os principais desafios a serem enfrentados
na gestdo das politicas de CT&I no Brasil. De todas as ac¢oes exigidas dos minis-
térios e instituicdes executoras, destacam-se:

e necessidade de incorporacdo pelos gestores dos achados de avaliagio;

e criag¢do de sistemas informatizados que permitam a extra¢io de informacdes
necessdarias a avaliagao das intervencoes;

e aumento da frequéncia e abrangéncia das avaliagdes (no caso dos fundos se-
toriais as avaliagdes devem considerar todas as modalidades de apoio e nio
apenas instrumentos especificos);

® no caso de intervengdes que exijam contrapartida em forma de investimentos
de P&D, verificar o efeito real dela no mercado.

Esse quadro geral negativo, contudo, nao decorre de uma simples indisposi-
¢do gerencial 4 avaliacdo. E fruto de uma determinada dinamica de gestdo publica,
na qual, tal como ja mencionado, as atividades de planejamento possuem pouca
aderéncia a tomada de decisao. A analise mais detalhada da tomada de decisao, a
partir de casos concretos, pode entdo auxiliar na compreensao da questao.

5.3 Casos selecionados

Esta secdo apresenta dois casos selecionados de rotinas de gestio em poli-
ticas de inovacdo ou de suporte a essas politicas, no sentido de discutir questoes
relacionadas ao planejamento e a avaliacao no ambiente publico federal.

Os casos foram selecionados em funcdao da data de ocorréncia (recentes),
da relevancia assumida por aspectos ligados a avaliagao e da disponibilidade de

9  Ver, por exemplo, Relatério TCU-TC-015.995/2012-7.
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dados. Obviamente, esses casos ndo esgotam o assunto nem se constituem numa
amostra representativa — quando muito, constituem-se numa amostra intencional
da dinamica geral apresentada na se¢ao anterior. Nao obstante, sdo uteis ao apro-
fundamento das discussoes feitas até aqui.

5.3.1 Lei de Informdtica e Lei do Bem

Este primeiro caso foi selecionado para demonstrar que, na pratica cotidiana,
a relacdo avalia¢do/ciclo de gestao da politica nao é linear nem direta. Ou seja,
os achados de avaliacio nao necessariamente levam a alteracdes nas intervengoes
avaliadas. Na gestdo da politica, ao componente técnico deve ser considerado o
componente politico.

Em sociedades democraticas tal qual a brasileira, os gestores publicos sdo
indicados por representantes eleitos que os empoderam e, no sentido de servir a
sociedade, podem tomar ag¢des discriciondrias independentemente das orientagdes
de uma dada avalia¢io.

Como se pode observar a partir da Tabela 5.1, a Lei de Informatica e a Lei
do Bem estdo entre os instrumentos mais relevantes de apoio a CT&I no Brasil.
De fato, juntas, elas garantem uma isen¢ao tributiria de aproximadamente R$
6,9 bilhoes. Em 2014, segundo estimativas do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Inovacao (MCTI), a Lei de Informatica beneficiou 510 empresas.

A Lei n. 7.232/1984 inaugurou a Politica Nacional de Informatica, garan-
tindo reserva de mercado para empresas brasileiras, num claro esforco de substi-
tuicao de importacdes. Ela foi posteriormente substituida pela Lei n. 8.248/1991,
que condicionou os incentivos a realizacdo de esfor¢os de capacitacdo e compe-
titividade. As Leis n. 10.176/2001 e n. 13.023/2014 dio nova redacdo a Lei n.
8.248/1991, constituindo-se no arcabougo legal que se convencionou denominar
Lei de Informatica.

Oficialmente a atual legislagio tem por objetivo incentivar o investimento
em P&D na area de tecnologias de informagdo e comunicacdo no Brasil. Mas, na
pratica, ela acaba acomodando tensées inter-regionais derivadas da manutengao
da Zona Franca de Manaus (PROCHNIK et al., 2015).1°

E interessante perceber, nesse sentido, que a referida intervenc¢io continua,
periodo apds periodo, sendo renovada, mesmo que estudos apontem que os obje-
tivos (pelo menos os oficiais) permanecem nao sendo atingidos. Por exemplo, ape-
sar de importantes avaliacdes terem sido feitas em 2011 (RIBEIRO; PROCHNIK;

10 A discussio sobre a manutencio da Zona Franca de Manaus e seus incentivos fiscais é
extensa e j4 um tanto antiga. Para uma andlise mais detalhada ver, por exemplo, Dulci
(2002), Prochnik et al. (2015) e Garcia e Roselino (2004).
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DE NEGRI, 2011) e em 2012 (SALLES et al., 2012; KANNEBLEY; PORTO,
2012), os beneficios fiscais foram estendidos em 2014 para até 31 de dezembro
de 2029. A Tabela 5.2 apresenta os principais achados das avaliacdes feitas sobre
os impactos da Lei de Informatica.

As avaliagoes aqui listadas mostram que, nao obstante a relevancia da re-
ferida interven¢do na manutencdo de determinadas atividades manufatureiras,
notadamente de menor complexidade tecnolégica na cadeia, a lei ndo tem aumen-
tado nem a produtividade das firmas e, como consequéncia, nem sua competiti-
vidade internacional.

Por outro lado, a Lei n. 11.196/2005, conhecida como Lei do Bem, desta-
ca-se como interven¢do de relativo sucesso. Em seu terceiro capitulo, estabelece
que empresas que atuem sob o regime de lucro real podem usufruir de incenti-
vos fiscais quando realizarem atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagio
(PD&I). Isto é, o investimento em tais atividades permite dedu¢do no imposto
devido. Apesar de restrita ao universo de empresas que atuam sob o lucro real
(excluindo, por exemplo, as que atuam sob o regime de lucro presumido e sim-
ples),' tal interven¢do goza de boa reputacdo, ndo apenas entre beneficiados, mas
também entre analistas e gestores publicos da drea de CT&I.

Diferente da Lei de Informatica, que atua apenas sob um unico setor econo-
mico, a Lei do Bem tem enorme potencial de pervasividade no tecido industrial
brasileiro. Em 20135, a rentincia fiscal atingiu o montante de R$ 1,8 bilhio, bene-
ficiando cerca de mil empresas.'?

Tabela 5.2 - Principais avaliacdes de resultados e impactos da Lei de Informitica, segundo objefivo,

metodologia e achado
Titulo/autor/ano Obijetivo Metodologia Principal achado
Produtividade na inddstria ., o )
brasileira de informatica Com foco na Quando caracteristicas da firma,
subsidios pablicos: uma andlise produtividade, como tamanho, idade e competéncias,
quantitativa. compreender o Andlise econométrica sdo controladas, receber o beneficio
o . . crescimento da inddstria da Lei de Informdtica néo afeta a
I(leb(;);r?) Prochnik e De Negi de informtica no Brasil produtividade” (p. 16).

(continua)

11 A Fiesp (2015) afirma que apenas 3% das empresas brasileiras atuam sob o regime de
lucro real.

12 Os dados de beneficiarias se baseiam em informacoes de 2012 (dltimo ano disponivel
para este indicador).
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Tabela 5.2 - Principais avaliacges de resultados e impactos da Lei de Informdtica, segundo objetivo,
metodologia e achado (continuacdo)

Titulo/autor/ano

Objetivo

Metodologia

Principal achado

Avaliacdo de impactos da Lei
de Informdtica: uma andlise
da politica industrial e de
incentivo a inovacdo no setor
de TICs brasileiro. Salles Filho
etal. (2012).

Identificar a promogdo
do aumento da
densidade produtiva e
tecnoldgica da inddstria
de TIC

Andlise quali-quantifativa
com aplicagdo de
questiondrio em empresas
beneficidrias

“As empresas beneficidrias
quadriplicaram seu faturamento e
triplicaram sua forca de trabalho e este
incremento estd acima da média das
empresas do sefor. Porém, os incentivos
da Lei de Informdtica ndo tém sido
suficientes para conduzir o pais a um
lugar mais significativo no mercado
global de equipamentos de TICs [...]
Houve, portanto, adensamento da
cadeia produtiva de TICs no Brasil.

no periodo estudado, mas o mesmo
niio se observa no aumento da
densidade tecnolégica do setor”
(p.212).

Incentivos fiscais @ pesquisa,
desenvolvimento e inovacdo
no Brasil: uma avaliacdo das
politicas recentes. Kannebley
Porto (2012).

Avaliar o impacto da
intervenco sobre o
esforco tecnoldgico das
empresas beneficidas

Andlise econométrica

“Ainda que prévias avaliagdes
destaquem a evolucto dos beneficios
em directio 0o adensamento da cadeia
produtiva desses bens, é notdria sua
incapacidade de elevar os dispéndios
em PD&I, ao menos os infernos, dessas
firmas [...] A sua expressio de fracasso
mais notdria & a de que um instrumento
que busca afetar a competividade do
produto ndio é capaz de alterar ao
longo de 20 anos a capacidade
competitiva dos setores de TIC no
Brasil” (p. 48).

A politica da politica industrial:
o caso da politica de
informdtica.

Prochnik et l. (2015).

Redlizar andlise
integrada da lei a partir
de grupos de inferesse,
desenho da politica e
prdtica de gestio

Qualitativa
multidisciplinar, com uso
de andlise econdmica e
ciéncia politica

“A L. Info resulta do embate politico
enfre os interesses das empresas
localizadas fora do Zona Franca de
Manaus (ZFM), principalmente s

do Estado de Sto Paulo, e os daquelas
situadas na ZFM [...] O principal critério
de andlise dos projetos das empresas

¢ 0 de manter o equilibrio entre
os interesses da ZFM e o das
empresas de fora” (p. 147).

Fonte: Elaboragdo prépria (grifos nossos).
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A Tabela 5.3 permite observar que, de uma forma geral, a Lei do Bem es-
timula os investimentos privados em P&D, atingindo assim seu objetivo final.
Muito embora todas as avaliagcdes sugiram ajustes, essa € uma interven¢ao cuja
manutengao possui grande potencial no sentido de elevar a produtividade da
firma brasileira.

Portanto, diferentemente da Lei de Informatica, as avaliagoes feitas sobre a
Lei do Bem — apesar do menor numero absoluto — mostram resultados positivos,

embora concentrados nos setores de média e baixa tecnologia (KANNEBLEY;
PORTO, 2012; SHIMADA, 2013).

Tabela 5.3 - Principais avaliacdes de resultados e impactos da Lei do Bem, sequndo objetivo, metodologia e achado

Titulo/autor/ano

Objetivo

Metodologia

Principal achado

Incentivos fiscais d pesquisa,
desenvolvimento e inovacdo
no Brasil: uma avaliaco das
politicas recentes. Kannebley e
Porfo (2012).

Avaliar 0 impacto da
intervencdo sobre o
esforco tecnoldgico das
empresas beneficiadas

Andlise econométrica

“0s resultados apresentados pelos
modelos econométricos estimam que
seu impacto [da Lei do Bem]
sobre o nivel de dispéndios em
PD&l interno sejo, em média,

de 7% a 11%. Esses resulfados sdo
mais fortes determinados pelas empresas
dos setores de médic-baixa e média-lfa
intensidade tecnoldgica” (p. 48).

Ffetividade da Lei do Bem no
estimulo ao investimento em
P&D: uma andlise com dados
em painel.

Shimada (2013).

Avaliar a efefividade da
politica de incentivos
fiscais

Andlise econométrica

“0s modelos econométricos sugerem
um impacto positivo no nivel de
dispéndio em P&D e pessoal
técnico ocupado. Os modelos
estimam que o aumento no dispéndio
em P&D devido ao incentivo sejo em
média de 86% a 108%, enquanto que o
aumento no nimero de pessoal técnico
¢ de 9% em média” (p. 56).

Andlise das contribuicdes da
Lei do Bem sobre as empresas
beneficdrias. Porto et dl.
(2014).

Redlizar estudo
exploratdrio sobre
impactos diretos e
indirefos

Andlise quali-quantitativa
com aplicagdo de
questiondrio e técnicas
estatisticas

“A questiio financeira de
disponibilidade de recursos para
investimentos em inovaciio para
manter a empresa compefifiva neste
mercado é a principal contribuictio
percebida pelos empresas” (p. 90).

Andlise dos impactos potenciais
da suspensdo da Lei do Bem
sobre o gasto empresarial em
PD&I. Aratjo, Rauen e Zucoloto
(2016).

Realizar estimagdo
simples com base nos
achados de Kannebley
e Porfo (2012)

Andlise matemdtica com
base em percentuais de
adicionalidade de dados

“[...] tudo o mais constante, as
empresas deixariam de investir,
por base, entre RS 672 milhdes a RS 1
bilhio em PD&I em 2016” (p. 31).

Fonte: Elaboragdo prépria (grifos nossos).
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Apesar das boas avaliacdes e de uma crescente demanda por inclusdo de ou-
tros regimes de tributagio, os incentivos fiscais previstos no terceiro capitulo da
Lei n. 11.196/2005 foram temporariamente suspensos pela entio administracio
federal até o fim do ano de 2016, com o uso da Medida Provisoria n. 694/2015.
Tal suspensio se inseria no bojo dos esfor¢os de ajuste fiscal realizado pelo go-
verno federal da época para adequar as contas publicas a realidade de arrecada-
¢dao do ano de 2016.

Nos esfor¢os para realizar tal ajuste fiscal, de 6bvio carater conjuntural, o
governo federal da época tinha a seu dispor no campo da CT&I dois grandes
instrumentos de rentncia fiscal, a Lei de Informatica e a Lei do Bem. A primeira
“custava” aos cofres publicos aproximadamente R$ 5 bilhdes, beneficiava por
volta de 500 empresas, mas nao era efetiva, segundo os estudos de avaliagio.
Por outro lado, a segunda “custava” cerca de R$ 1,8 bilhido, beneficiava mais de
mil empresas e era efetiva nos objetivos que se propunha. Contudo, mesmo que
a Lei de Informatica se caracterize pelo reconhecimento de inefetividade, pelo
carater setorial e por isso, circunscrito, e pelo elevado volume de recursos que
deixam de ser arrecadados, optou-se por manté-la em detrimento a Lei do Bem,
que, por sua vez, € efetiva, apesar de restrita (limita-se as empresas que atuam
sob o regime de lucro real), age de forma horizontal e tem um relativo baixo
volume de rentncia.

Interessante observar, nesse sentido, que o orcamento de um dos mais re-
levantes instrumentos de irriga¢do financeira do sistema de inovagao brasileiro,
o FNDCT, foi de aproximadamente R$ 5 bilhdes, em 2013, proximo do valor
renunciado pelo governo federal com a Lei de Informatica.

Enquanto a Lei do Bem tem uma atuagido horizontal, isto €, seus impactos
tém o potencial de atingir quase todo o conjunto da industria brasileira, seu can-
celamento, mesmo que temporario, invariavelmente levaria a alteracées no com-
portamento de um grande conjunto de setores.

Contudo, o congresso ndo confirmou a Medida Proviséria n. 694/2015 e,
por isso, os incentivos fiscais previstos pela Lei do Bem puderam ser utilizados
ao longo do ano de 2016. A referida medida vigorou entre 30 de setembro de
2015 e 08 de marco de 2016, causando grande confusido no ecossistema de ino-
vacdo nacional.

Apesar de esse episodio ter sido superado, o caso serve para exemplificar
como as decisdes no nivel politico/estratégico envolvem muito mais do que dis-
cussoes técnicas. No interior do ciclo de gestdo politica, agem outras forcas, legiti-
mas e inerentes ao processo democratico, mas que nao necessariamente respeitam
as orientacoes das avaliacoes.

No contexto do caso descrito, perfila uma série de problemas gerenciais que
dificultam ainda mais a elaboracio, a difusao e o uso das avaliagoes, sejam elas
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positivas ou negativas. Dentre essas dificuldades, destaca-se a auséncia cronica de
dados e informagoes confiaveis — e este €, justamente, o tema da proxima se¢ao.

5.3.2 Margem de preferéncia

A politica das margens de preferéncia, introduzida pela Medida Proviséria
n. 495/2010, posteriormente convertida na Lei n. 12.349/2010 que altera a Lei
de Licitagoes Brasileira (Lei n. 8.666/1993), constitui-se em relevante intervengao
publica no sentido de garantir demanda para produtos e servigos produzidos ou
desenvolvidos no pais. De fato, as politicas de atuam pelo lado da demanda, ao
contrario de apenas estimular a oferta via crédito, subsidios, mdo de obra etc.,
tém conquistado espago no leque de politicas industriais levadas a cabo por eco-
nomias desenvolvidas e economias em processos de convergéncia tecnolégica.

A conversdo dessa medida provisoria em lei inaugurou a politica brasileira
de margens de preferéncia. Nela, altera-se a Lei Brasileira de Licitacoes e se esta-
belece que a licitacdo, ao mesmo tempo em que seleciona a proposta mais van-
tajosa para a administragao, deve também promover o desenvolvimento nacio-
nal sustentavel. Para tanto, a referida lei permite o tratamento diferenciado para
produtos e servicos nacionais, bem como para produtos e servigos resultantes de
desenvolvimento tecnoldgico nacional.'®

Assim, a legislacdo brasileira passa a permitir que a aquisi¢do publica de
determinados produtos e servigos nacionais, resultantes ou nao de desenvolvi-
mento tecnoldgico, tenha preferéncia frente a produtos estrangeiros, mesmo que
seu preco de aquisi¢do seja superior ao bem ou servico importado, até o limite
maximo de 25% de acordo com o bem adquirido.

O artigo 2° do Decreto n. 7.546/2011 define os conceitos de margem de pre-
feréncia normal e de margem de preferéncia adicional como sendo:

13 Segundo o Decreto n. 7.546/2011, que regula a Lei n. 12.349/2010, produto nacional é o
“produto que tenha sido submetido a qualquer operagao que modifique a sua natureza, a
natureza de seus insumos, a sua finalidade ou o aperfeicoe para o consumo, produzido no
territorio nacional de acordo com o processo produtivo basico definido na Lei n. 8.387,
de 30 de dezembro de 1991, e na Lei n. 8.248, de 23 de outubro de 1991, ou com as
regras de origem estabelecidas pelo poder executivo federal, tendo como padrio minimo
as regras de origem do Mercosul”. Por outro lado, servi¢o nacional diz respeito ao “ser-
vico prestado no pais, nos termos, limites e condi¢des estabelecidos nos atos do poder
executivo que estipulem a margem de preferéncia por servigo ou grupo de servigos”. A
definicao de produtos ou servicos resultantes de desenvolvimento e inovacao tecnologica
realizados no pais cabe ao MCTI. Acontece que apenas o setor de informdtica possui
regras claras para certificar tal desenvolvimento local.
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* margem de preferéncia normal — “diferencial de pregos entre os produtos
manufaturados nacionais e servicos nacionais e os produtos manufaturados
estrangeiros e servigos estrangeiros, que permite assegurar preferéncia a con-
tratacdo de produtos manufaturados nacionais e servicos nacionais”;

e margem de preferéncia adicional — “margem de preferéncia cumulativa com
a prevista no inciso I do caput, assim entendida como o diferencial de pre-
¢cos entre produtos manufaturados nacionais e servigos nacionais, resultantes
de desenvolvimento e inovagdo tecnoldgica realizados no pais, e produtos
manufaturados estrangeiros e servicos estrangeiros, que permite assegurar
preferéncia a contratagdo de produtos manufaturados nacionais e servigos
nacionais” (BRASIL, 2011).

O referido decreto também cria a Comissdo Interministerial de Compras
Publicas (CICP) que tem por competéncia, além de propor a criagio de margens
de preferéncia, “promover avaliacdes de impacto econdmico, para examinar 0s
efeitos da politica de margem de preferéncia e de medidas de compensacdo nas
compras publicas sobre o desenvolvimento nacional” (BRASIL, 2011).

Para a criacao das margens, a CICP deve considerar cinco pontos: “a geragao
de emprego e renda, o efeito na arrecadagio de tributos, o desenvolvimento e a
inovacao tecnologica realizados no pais, o custo adicional dos produtos e servicos,
e a necessidade de revisdo e analise retrospectiva de resultados” (BRASIL, 2010).

Além disso, o segundo paragrafo do artigo 8° do Decreto n. 7.546/2011 es-
tabelece que os estudos de criacio de margens devam se basear em “informacdes
oficiais, com fundamento em métodos de reconhecida confiabilidade técnica, po-
dendo-se utilizar, de maneira complementar, informagoes de outras fontes, de re-
conhecida idoneidade e especializagao técnica” (BRASIL, 2011). Adicionalmente,
o quinto paragrafo do mesmo artigo exige que a alteracdo das margens so deva
ser realizada segundo critérios estabelecidos pela Comissao.

Em resumo, a politica das margens de preferéncia exige avaliacdes do tipo
ex-ante para definir setores e limites, avaliagdes do tipo ex-post para dar transpa-
réncia e permitir altera¢des e monitoramento da efetiva implanta¢iao das margens.

Com base nesse marco legal, seguiram-se 16 decretos (desconsiderando as al-
teracdes posteriores), estabelecendo produtos e servicos selecionados para recebe-
rem a preferéncia através de margens de preco normais e adicionais (Tabela 5.4).

A partir dessa tabela, é possivel observar que todas as margens, com excecdo
daquelas destinadas a equipamentos médicos, foram renovadas em 31 de dezem-
bro de 2015 pela administra¢ao federal da época. Por outro lado, as margens
que venciam em 31 de dezembro de 2016, ja na nova administragao federal, ndo
foram renovadas. No momento em que se escreve esse capitulo, restam apenas as
margens para equipamentos médicos.
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Contudo, tal como podera ser visto aqui, questionam-se as bases para as
renovagoes que foram realizadas em 2015 e a propria manutengdo das margens
para equipamentos médicos, uma vez que as avaliagdes de impactos ex-ante e
ex-post (legalmente exigidas pela Lei n. 12.349/2010) ndo tém sido realizadas.

Tabela 5.4 - Decretos que estabelecem as margens de preferéncia normal e adicional,
por setor de impacto e datas relevantes

Decreto | Itens/setores de - .

n. e Lancamento | Renovacao | Vencimento
7.709/2012 r’;"g{gﬁfvc:&‘iergfs ¢ 03/04/2012 30/12/2015 31/12/2016
7.713/2012 | Fdrmacos e medicamentos 03/04/2012 30/12/2015 31/12/2016
7.756/2012 | Confeccdes e calcados 14/06/2012 30/12/2015 31/12/2016
1.767/2012 | Equipamentos médico-hospitalares 27/06/2012 - 30/06/2017
7.810/2012 | Papelmoeda 20/09/2012 30/12/2015 31/12/2016
7.812/2012 | Veiculos para vias férreas 20/09/2012 30/12/2015 31/12/2016
7.816/2012 rc(fd?v'::ﬁgz fugoes e mplementos |5 /09 19917 30/12/2015 31/12/2016
7.840/2012 Efe’iz;“fz’;?se potuhas 12/11/2012 30/12/2015 31/12/2016
7.843/2012 | Disco para moeda 12/11/2012 30/12/2015 31/12/2014
7.903/2012 | Equipamentos de TIC 04/02/2013 30/12/2015 31/12/2014
8.184/2014 | Equipamentos de TIC 17/01/2014 30/12/2015 31/12/2016
8.185/2014 | Aeronaves executivas 17/01/2014 30/12/2015 31/12/2016
8.186/2014 | Programas de computador 17/01/2014 30/12/2015 31/12/2016
8.194/2014 | Equipamentos de TIC 12/02/2014 30/12/2015 31/12/2016
8.223/2014 | Brinquedos 03/04/2014 30/12/2015 31/12/2016
8.224/2014 | Mdquinas e equipamentos 03/04/2014 30/12/2015 31/12/2016

Fonte: Elaboragdo prépria.

Para tentar compreender o que motivou a renovagao em dezembro de 2015
e a permanéncia das margens para equipamentos médicos, tentou-se identificar
estudos ja realizados de resultado e de impacto das margens de preferéncia. Para
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tanto, empregou-se a ferramenta de busca Google Scholar com o uso das expres-
soes “margem de preferéncia” e “margens de preferéncia”. Dessa pesquisa nio
retornou nenhum estudo de impacto ou resultado ao nivel de setor ou mesmo
de produto ou servico. O que se observa sdo estudos de andlise técnico-juridica
do processo de aquisicdo e estudos gerais de comércio exterior, mas nenhuma
avaliacdo suficiente para gestdo da politica em si, uma vez que, na maioria dos
casos, tratam de discussdes sobre a legalidade e as consequéncias no campo estra-
tégico internacional.

Adicionalmente, as mesmas expressdes foram empregadas nos mecanismos
de busca de teses e dissertacdes de universidades e faculdades brasileiras selecio-
nadas.' Os poucos resultados encontrados dizem respeito a relacio das margens
de preferéncia com questdes que envolvem o comércio exterior, com especial des-
taque para discussdes sobre o Mercosul. Mas, novamente, nao surgiu nenhum es-
tudo aplicado que pudesse fornecer insumos a uma avaliagdo da intervencdo, em
especial, ao que é exigido pelo paragrafo 6° do artigo 1° da n. Lei 12.349/2010.%

Finalmente, foram procuradas informag¢des em fontes governamentais. Para
tanto, foi feita uma busca no endereco eletronico da Secretaria de Politica Econo-
mica do Ministério da Fazenda (SPE/MF), que é a secretaria executiva da CICP,
além dos enderecos eletronicos do Ministério da Industria e Comércio Exterior
(MDIC) e da Associagdo Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI). Assim
como nos outros casos, nao foram encontrados estudos relevantes a discussao
desta nota.

Um segundo passo no esforco de pesquisa envolveu a tentativa de coleta de
dados junto a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informaciao do Ministério
do Planejamento (SLTI/MP) por meio de extragdes do sistema DWSiasg (a base
de dados da plataforma ComprasNet). Extracdes a partir desse banco de dados
ja forneceram, por exemplo, elementos para a analise de Squeff (2014). Contudo,
desconhecem-se estudos sobre as margens de preferéncia feitas com essa base.

O sistema DWSiasg, gerido pelo Ministério do Planejamento, retne informa-
¢oes acerca das aquisi¢oes publicas da administracdo federal direta e indireta que
fazem parte do Sistema Integrado de Administragdo de Servicos Gerais (Siasg).

14 USP, Unicamp, UFR]J, UFMG, PUC-RIO e FGV. Pesquisa realizada em 15 de outubro
de 2015.

15 “§ 6° A margem de preferéncia de que trata o § 5° sera estabelecida com base em estudos
revistos periodicamente, em prazo ndo superior a 5 (cinco) anos, que levem em consi-
deragio: I - geragdo de emprego e renda; II - efeito na arrecadac¢ao de tributos federais,
estaduais e municipais; III - desenvolvimento e inovacao tecnoldgica realizados no Pais;

IV - custo adicional dos produtos e servigos; e V - em suas revisdes, andlise retrospectiva
de resultados” (BRASIL, 2010).
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Nesse sentido, prefeituras e Estados, os quais também podem aplicar margens de
preferéncia, ndo sao obrigados a utilizar o referido sistema. Ou seja, nem todos os
entes que podem empregar as margens alimentam o Siasg.

Em que pese a relevancia do referido sistema, nio foi possivel realizar ne-
nhuma extracdo de dados que permitissem atender o paragrafo 6° do artigo 1° da
Lei n. 12.349/2010. Os obstaculos ainda intransponiveis se referem a incompati-
bilidade de c6digos e a auséncia de informacao de uso efetivo.

Os produtos e servigos selecionados para ter tratamento preferencial nas
compras publicas sdo descritos, nos decretos, em termos de codigos segundo a
Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM). A despeito disso, o Siasg utiliza c6-
digos do Catidlogo de Material (Catmat) e do Catalogo de Servico (Catser) e, para
as compras do Ministério da Defesa, o Catalogo Brasil (Cat-BR). Tal problema
poderia ser resolvido com a elaboracio de um conversor NCM-Siasg, no qual
cada produto ou grupo de produtos NCM tivesse um correspondente no Siasg.

Na auséncia desse conversor NCM-Siasg, técnicos da SLTI do MPOG cria-
ram um filtro para ser utilizado no sistema DWSiasg (que seleciona produtos
semelhantes ou relacionados ao que é descrito nos decretos das margens de pre-
feréncia). Contudo, em entrevistas, a propria equipe da SLTI revelou que tal filtro
ainda nao foi validado por nenhum especialista e se constitui numa primeira ten-
tativa, ainda preliminar, para compreender o uso efetivo das margens nas com-
pras federais.

A auséncia de um conversor oficial produzido com rigor técnico ja tinha
sido identificada pelo MDIC - tanto é assim que, no ano de 2014, por meio de
projeto Unesco,'® o referido ministério lancou edital para a contratagio de um
relatorio de conversaio NCM-Siasg. Contudo, até fins de 2015, esse relatorio ndo
estava disponivel e nem tinha sido incorporado ao sistema DWSiasgt. Consequen-
temente, ndo € possivel ainda saber, oficialmente, quais produtos do sistema Siasg
podem ser adquiridos com base nos decretos das margens de preferéncia. O que
existe é uma aproximacao, insuficiente para avalia¢do, dado o potencial de im-
pacto da intervengao.

Resta saber, nesse sentido, como os inimeros compradores publicos, Brasil
afora, estdo interpretando os decretos e fazendo a conversio para o sistema de
compras publicas e, finalmente, aplicando as margens.

Um segundo problema é a auséncia de informacdo de uso efetivo. Mesmo
que um conversor oficial estivesse pronto e permitisse analises, ainda assim nao
seria possivel compreender a intensidade real de uso das margens nas compras
federais, uma vez que os dados disponiveis no DWSiasg nao trazem a informacdo
sobre o emprego efetivo das margens num dado certame. Ou seja, o conversor

16  Projeto 914BRZ2019, edital 10.
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apenas diria quais produtos e servi¢o “poderiam” empregar a margem, mas, COmo
ndo existe a informag¢io de uso da margem para ganhar o pregao, ndo seria pos-
sivel saber se ela foi efetivamente empregada.

O sistema DWSiasg disponibiliza uma gama extremamente variada de in-
formacgoes sobre a aquisicio — contudo, mesmo com essas informagdes, ndo é
possivel deduzir o efetivo uso das margens. Para tanto, uma informagao adicional
deveria ser fornecida pelo sistema, qual seja, se houve uso de margem no lance
vencedor. Uma forma de fazé-lo, como afirmam os técnicos da SLTI, seria por
meio da verificacio mediante valores de lances e indicativo de possibilidade do
uso de margem. Especificamente para a modalidade pregdo, poder-se-ia utilizar
a informacdo ja fornecida pelo pregoeiro (mas nio disponivel no DWSiasg) no
momento do pregdo, sobre o tipo de selecio empregada — se em fungdo do menor
preco ou da classificacdo dentro da margem.'”

Consequentemente, ndo é possivel saber qual é o uso efetivo das margens, ou
quanto o governo federal paga a mais pelo produto nacional, ou qual é o perfil
dos fornecedores beneficiados pela medida etc.

E importante ressaltar, nesse contexto, que mesmo na auséncia de dados ro-
bustos para a avaliagdo prevista em lei, todas as margens que venciam em 31 de
dezembro de 2015 foram renovadas pelo Decreto n. 8.626, de 30 de dezembro
de 2015, passando a ter validade até 31 de dezembro de 2016 (quando ndo mais
foram renovadas). Ou seja, aos 6bvios questionamentos referentes a escolha ini-
cial dos produtos (por que brinquedos e ndo outro item, por exemplo) somam-se
outros, referentes aos impactos que possam ter justificado tais renovacoes.

E preciso destacar que, em meados de 2015, a Secretaria Executiva da Co-
missdo Interministerial de Compras Publicas, constituida pela SPE/MF, informou
ao Tribunal de Contas da Unido (Acérdao n. 1.756/2015-TCU Plenario), ja ter

17 Segundo o informativo Noticias Comprasnet de 12 de dezembro de 2011, a partir dessa
data, durante os pregoes: “1 — se o produto com menor valor ofertado for de origem na-
cional, ndo havera aplicagao da margem de preferéncia. 2 — se o produto com menor va-
lor ofertado for de origem estrangeira, o sistema automaticamente aplicard a margem de
preferéncia e indicara os fornecedores de produtos de origem nacional que estao enqua-
drados dentro da margem, apresentando a mensagem ‘dentro da margem de preferéncia’
e possibilitando ao pregoeiro as seguintes atuagdes: 2.1 — o pregoeiro devera aceitar o
melhor classificado dentro da margem (produto nacional), sem precisar recusar o melhor
lance (produto estrangeiro). 2.2 — o pregoeiro recusa o melhor classificado dentro da
margem: 2.2.1 — aceitando para outro fornecedor que esteja na classificacio da margem
de preferéncia, dentro da ordem de classificacao das propostas, ou; 2.2.2 — nao havendo
mais propostas a aceitar dentro da margem de preferéncia, o pregoeiro podera aceitar a
melhor proposta (menor preco) sem a margem de preferéncia” (MPOG, 2011).
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realizado (por contratagio) diversas avaliagdes dos impactos das margens. Con-
tudo, tais avaliacGes nao se encontram livremente disponiveis (o acérdao deter-
mina que devam estar disponiveis).!® Julga-se que a publiciza¢do dessas avalia¢oes
€ essencial para que se compreenda como os Obices discutidos neste ensaio pude-
ram ser superados.

Diferentemente do caso anterior, o caso das margens de preferéncia procurou
demostrar a dificuldade de disponibilidade de dados proveniente da deficiéncia
no planejamento inicial da intervencdo e nao apenas da dificuldade — comum e
esperada — da constru¢ido e divulgacio de indicadores. O caso apresentado trata
de um problema de outra ordem, mais contundente e estrutural, mas ndo por
isso instransponivel.

Finalmente, o fato de que as margens que venciam em dezembro de 2016 ndo
foram renovadas pode ser ilustrativo da md performance dessa interven¢dao. Nio

obstante, as margens destinadas a equipamentos médicos continuaram validas até
30 de julho de 2017.

5.3.3 Desconexdo e auséncia

Quando tomadas em conjunto, as discussdes aqui realizadas permitem con-
cluir que a desconexdo e a auséncia sio os elementos mais contundentes do con-
texto geral de avaliacdo em politicas de inovac¢ao no Brasil.

Desconexdo pois o processo de avaliacdo € realizado quase sempre de ma-
neira intempestiva e sempre ad hoc. De fato, as avalia¢oes, que deveriam ser parte
integrante da propria gestdo da politica, tém nos 6rgios de controle externo seu
principal incentivador. Assim, o ciclo demanda-planejamento-execuc¢io-avalia-
¢do-revisao é incompleto, pois planejamento, avaliacdo e revisdo sio feitos mais
como exigéncias de controle que como elementos fundamentais da gestao. Mesmo
que os achados de avaliacdo ndo sejam os determinantes das acdes politicas, estes,
pelo menos, precisam ser considerados.

Auséncia pois existem politicas que afetam a capacidade inovativa da econo-
mia brasileira nas quais nido é possivel sequer realizar esforcos avaliativos, uma
vez que dados e informagdes necessarios nao se encontram disponiveis. Por outro
lado, quando estes dados e informagdes sao divulgados, ndo existem rotinas ad-
ministrativas, pessoal capacitado e estruturas formais nos 6rgaos executores que
permitam a realizacdo frequente de avaliagdes uteis.

Se as avaliacdes forem separadas pelo periodo em que sdo (ou deveriam ser)
realizadas, percebe-se a quase que total auséncia de avaliacdes do tipo ex-ante.
Isto é, a decisdo por uma intervengdo quase nunca é precedida de uma andlise

18  Segundo o acordao,a Fundacio Gettlio Vargas foi contratada para realizar tais avaliagdes.
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técnica sobre consequéncias, impactos e resultados potenciais. As intervencoes
publicas, seja na forma de regulamentos ou de decisdes de compras publicas, por
exemplo, tém o potencial de alterar a vida das pessoas, das empresas e da socie-
dade como um todo. “Palpites educados” nio podem se constituir na totalidade
dos esfor¢os de avaliacdo ex-ante realizados pelo governo. Planejamento e tecni-
cidade sdo fundamentais.

A auséncia das avaliagdes ndo é apenas critica para a tomada de decisdo: ela
também dificulta processos, indispensaveis, de transparéncia. Nao é porque os
achados de avaliacdo encontram-se desconectados da gestdo da politica que eles
ndo precisam ser realizados. A transparéncia do ato publico é fundamental para a
manuten¢ao de um sistema democratico que, em ultima instancia, pode optar por
ndo empregar a avaliagdo.

5.4 Conclusoes

Em politicas publicas é preciso fazer escolhas. Nao existem, a0 mesmo tempo,
recursos para satisfazer todas as necessidades. Por isso, uma politica de inovagao
nada mais é do que um jogo de sele¢ao.!” A avaliag¢do, entdo, é uma poderosa fer-
ramenta de gestao que serve tanto para a escolha das a¢des a tomar, quanto para
a revisao e comunicagao/accountability destas agoes.

Este ensaio procurou ilustrar os desafios mais contundentes enfrentados no
campo da avaliagdo de impactos de politicas de inovagio. Porém, existem muito
mais desafios. Aqui, apenas arranhou-se a superficie de um problema que esta
intrinsecamente relacionado a nossa ja historica baixa capacidade de planejar
politicas publicas.

Em todos os campos de atuacdo das politicas publicas no pais, parece ser
urgente a necessidade de se consolidar a avaliacdo. Contudo, no caso das poli-
ticas de inovagdo, essa urgéncia ganha contornos ainda mais radicais, uma vez
que a competitividade das firmas brasileiras tem se distanciado cada vez mais
dos centros tecnolégicos mundiais. Se Brynjolfsson e McAfee (2016) estdo certos,
estamos vivemos numa era de exponencial crescimento da tecnologia e por isso,
dada nossa incapacidade de gerar, difundir e assimilar inovagoes, corremos o risco
de passar definitivamente para a periferia do sistema mundial.
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