=
4

———— 4 -J _ L\

R\ T ep = \'Q‘\i
| > )
e )_':'_J_!r 15
N\
- \ o \
A | '

ST AU S

L' N

\F_w

7
‘//

—

Vi

v

ENNEPOUITIGASPURLIGAS;




BRASIL EV
DESENVOLVIMENTO

NS
-
L \
‘k )

ESTADO; PLANEJAMENTO E-POLITICAS PUBLICAS:



Governo Federal

Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica

Ministro Samuel Pinheiro Guimaraes Neto

]
I e a Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada

Fundacdo publica vinculada a Secretaria de Assuntos
Estratégicos, o Ipea fornece suporte técnico e institucional
as acbes governamentais — possibilitando a formulagdo de
indmeras politicas publicas e de programas de desenvolvimento
brasileiro — e disponibiliza, para a sociedade, pesquisas e
estudos realizados por seus técnicos.

Presidente
Marcio Pochmann

Diretor de Desenvolvimento Institucional
Fernando Ferreira

Diretor de Estudos e Relagdes Econdmicas e
Politicas Internacionais

Mario Lisboa Theodoro

Diretor de Estudos e Politicas do Estado, das
Instituicoes e da Democracia

José Celso Pereira Cardoso Junior

Diretor de Estudos e Politicas
Macroecondmicas

Jodo Sicsu

Diretora de Estudos e Politicas Regionais,
Urbanas e Ambientais

Liana Maria da Frota Carleial

Diretor de Estudos e Politicas Setoriais,

de Inovacao, Regulacao e Infraestrutura
Marcio Wohlers de Almeida

Diretor de Estudos e Politicas Sociais
Jorge Abrah&o de Castro

Chefe de Gabinete
Persio Marco Antonio Davison

Assessor-chefe de Imprensa e Comunicacao
Daniel Castro

Ouvidoria: http://www.ipea.gov.br/ouvidoria
URL: http://www.ipea.gov.br



BRASIL EV
DESENVOLVIMENTO

2010

ESTADO; PLANEJAMENTO E-POLITICAS PUBLICAS:




© Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — ipea 2010

Projeto
Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro

Série
Brasil: 0 estado de uma nagéo

Comité Editorial
José Celso Cardoso Jr. (Coordenador)

Aristides Monteiro Neto (Editor)
André Bojikian Calixtre
André Rego Viana
Eduardo Costa Pinto

Jodo Paulo Viana

Junia Cristina Conceigdo
Luciana Mendes Servo
Martha Cassiolato

Mauro Oddo Nogueira
Murilo José de Souza Pires
Paulo de Tarso Linhares
Rogério Boueri Miranda
Thiago Sevilhano Martinez

(s

~

rasil em Desenvolvimento : Estado, planejamento e
politicas publicas / Instituto de Pesquisa Econd-
mica Aplicada.- Brasilia : Ipea, 2010.

300 p. 3 v. : gréfs., mapas, tabs. (Brasil: o Estado de
uma Nacao)

Inclui bibliografia.

Titulo anterior: Brasil: o estado de uma nacdo,
editados em 2005, 2006 e 2008.

ISBN 978-85-7811-069-7

1. Desenvolvimento Econdmico. 2. Estado. 3. Planejamento
Econdmico. 4. Politicas Publicas. 5. Brasil I. Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada.

CDD 338.981
.

/

E permitida a reproducio deste texto e dos dados nele contidos, desde que
citada a fonte. Reproducdes para fins comerciais sdo proibidas




SUMARIO

APRESENTACAO..........cooovvoveeeeeeee e ceeeeeeeeeeeeee e eeeeessseesee e seeesseeseeeessee IX
AGRADECIMENTOS..........ooovooeeeseeeeeeeeeeecececceeeeeeeeeees e eeeessssssseeeee e eeesssseseeeeeeee X
COLABORADORES VOLUME 2 ..........ooovoooooeereeseeeeeeeseeceeceeeeeeeeeeseesssseeeeeesseeeseeeessseeeeeseseseeeeesesee XVl
INTRODUGAO .....ooooooseeeeeeeeeeeee e eeesseseseee e eessseeeeeee e XX
VOLUME |

PARTE |

ALICERCES PARA A PROSPERIDADE ECONOMICA
SUMARIO ANALITICO

SECAO |
PARA ALEM DA CRISE: UM NOVO PADRAO DE CRESCIMENTO?

CAPITULO 1
POLITICAS ECONOMICAS PARA SUPERAGAO DA CRISE NO BRASIL:
A ACAQ ANTICICLICA EM DEBATE

CAPITULO 2
0 REGIME DE CRESCIMENTO ECONOMICO BRASILEIRO:
UMA APRECIACAO SOBRE O PERIODO 1995-2009

SECAO II
FUNDAMENTOS MACROECONOMICOS: GASTO PUBLICO, CAMBIO E INFLACAO

CAPITULO 3
GOVERNO GASTADOR OU TRANSFERIDOR? UM MACRODIAGNOSTICO
DAS DESPESAS FEDERAIS NO PERIODO 2002 A 2010

CAPITULO 4
RETOMADA DO INVESTIMENTO PUBLICO FEDERAL NO BRASIL E A POLITICA FISCAL:
EM BUSCA DE UM NOVO PARADIGMA

CAPITULO 5
GASTO SOCIAL FEDERAL: UMA ANALISE DA EXECUCAO ORCAMENTARIA DE 2009

CAPITULO 6
CONSIDERACOES SOBRE EVOLUCAO DA TAXA DE CAMBIO NO BRASIL NO
PERIODO 1995-2009: O DESALINHAMENTO CAMBIAL

CAPITULO 7
DECOMPOSICAO E DETERMINANTES DA INFLACAO NO BRASIL NO
PERIODO 2007-2009



VOLUME I

PARTE II
REDEFININDO ESTRATEGIAS SETORIAIS PARA O DESENVOLVIMENTO.........cooveeeereeerserenns 237
SUMARIO ANALITICO ....eeeeeeeeeeeereeeeeseseseesesesesessssssssesssesssssssssssssssssssssssssssessssssssssssesssseees 241
SECAO Il
IMPLEMENTACAO E RESULTADOS RECENTES DE POLITICAS SETORIAIS .......corvveeerrenenns 263
CAPIiTULO 8
POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO NO BRASIL:
IMPACTOS DE POLITICAS SELECIONADAS DE INCENTIVO A INOVACAO E A EXPORTACAO........... 265
CAPITULO 9
POLITICAS DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVACAO NO BRASIL: UMA ANALISE
COM BASE NOS INDICADORES AGREGADOS ... 289
CAPITULO 10
POLITICA DE COMERCIALIZACAQ AGRICOLA NO BRASIL ... 311

CAPITULO 11
A OCUPACAQ NO SETOR TURISMO E SUA EVOLUCAO: UM PANORAMA DO

LTI Tl lo] 2 327
SECAO IV
INFRAESTRUTURA PARA O DESENVOLVIMENTO .....voveeereeeeeerseeeesseseseseseesessesesesseseeseseenes 343

CAPITULO 12
QUALIDADE REGULATORIA E FORTALECIMENTO DO ESTADO E DAS INSTITUICOES:

O PAPEL DA ANALISE DE IMPACTO ..o 345
CAPITULO 13
UMA ANALISE DO TRANSPORTE TERRESTRE DE CARGAS BRASILEIRO .......cvvevvrcens e 357
CAPITULO 14
TRANSPOSICAO DO RIO SAO FRANCISCO: ANALISE DE OPORTUNIDADE DO PROJETO................. 379

CAPITULO 15
ACESSIBILIDADE NO TRANSPORTE DE PASSAGEIROS: UM PANORAMA DA

POLITICA PUBLICA FEDERAL .....eeeo.eeooeoeeeeeeeeeeeeeeeseseeeesesse e ceceeeeseseeeesse e seeeesseseeeeeee 407
PARTE III
0 BRASIL NO MUNDO: ECONOMIA E RELACOES INTERNACIONAIS............ovveverreereeneenes 429
SUMARIO ANALITICO ......ooeeeereeeeeeseeesseesesessesessssessssssessesssesessssssssssssesesssessssessessssssessenes 433
SECAOV

COOPERACAO PARA O DESENVOLVIMENTO E COMERCIO:
O MULTILATERALISMO EM AGAOQ.......cooueecccetetrerecsesssssesesssssssssssesessssssssssesssassssssssnens 441



CAPITULO 16
A INTEGRACAO SUL-AMERICANA, ALEM DA CIRCUNSTANCIA:
DO MERCOSUL A UNASUL .ot e e s et s s s s es st seenees e

CAPITULO 17
AS NEGOCIACOES INTERNACIONAIS SOBRE AS MUDANCAS CLIMATICAS:
AVANCOS RECENTES E O PAPEL BRASILEIRO ....viviieiiiieiii e

CAPITULO 18
ASPECTOS DA PRESENCA BRASILEIRA NO HAITI APOS A MINUSTAH:
A PAZ POR MEIO DO DESENVOLVIMENTO .....cciuiiiiiiiiciiiiisieicee e

CAPITULO 19
DESEMPENHO DAS EXPORTACOES E POLITICA COMERCIAL w...oovvveveeseeseesesees s

VOLUME 1lI

PARTE IV
REPUBLICANIZANDO O ESTADO BRASILEIRO

SUMARIO ANALITICO

SECAO VI
PARTICIPACAO, COOPERACAO E REPRESENTACAO:
NOVAS CONFIGURACOES DO ESTADO

CAPITULO 20
COOPERACAOQ FEDERATIVA: A FORMACAQ DE CONSORCIOS PUBLICOS NO BRASIL

CAPITULO 21
INSTITUICOES PARTICIPATIVAS E POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL: CARACTERISTICAS
E EVOLUCAQ NAS ULTIMAS DUAS DECADAS

CAPITULO 22
A MINIREFORMA POLITICA DE 2009 E AS POLITICAS DE COTAS DE GENERO PARA A
CAMARA DOS DEPUTADOS

SECAO VI
POLITICAS DE SEGURANCA PUBLICA: NOVAS ABORDAGENS

CAPITULO 23

DESENHO, CONTEXTO E QUALIDADE DELIBERATIVA EM CONFERENCIAS NACIONAIS:
UMA ANALISE DOS DEBATES E PROPOSICOES SOBRE O SISTEMA PENITENCIARIO
NA | CONFERENCIA NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA (I CONSEG)

CAPITULO 24
AS POLICIAS ESTADUAIS BRASILEIRAS: PROBLEMAS E POSSIVEIS CAMINHOS DE REFORMA



PARTE V
REFLEXOES PARA A ACAO ESTATAL

SUMARIO ANALITICO

SECAO VIII
POSSIBILIDADES DE AVALIACAO DE POLITICA PUBLICA

CAPITULO 25
METODOS QUALITATIVOS DE AVALIACAO E SUAS CONTRIBUICOES PARA O
APRIMORAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS

CAPITULO 26
SITUACAO ATUAL E PERSPECTIVAS DO PROGRAMA FEDERAL DE APOIO A
GESTAO URBANA MUNICIPAL

CAPITULO 27
INTERVENCAQ SOCIOURBANISTICA NO COMPLEXO DO ALEMAO:
REFERENCIAS PARA FUTURA AVALIACAO

SECAO IX
NA ORDEM DO DIA: NOVOS PROBLEMAS PARA VELHOS DESAFIOS

CAPITULO 28
A VOLATILIDADE DA RENDA E A COBERTURA DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

CAPITULO 29
REGULARIZACAO FUNDIARIA NA AMAZONIA LEGAL



APRESENTACAO

Em 2010, o Brasil realizou sua sexta elei¢ao direta consecutiva para presidente da Republica.
Ao longo de praticamente trinta anos (1980 a 2010), o pais conformou uma das maiores
e mais pujantes democracias do mundo, por meio da qual conseguiu proclamar uma nova
Constitui¢ao Federal em 1988, estabilizar e legitimar uma nova moeda nacional desde 1994
e testar satisfatoriamente a alternincia de poder tanto no executivo e legislativo em 4mbito
federal como nos executivos e legislativos subnacionais, em um processo continuo, coletivo e
cumulativo de aperfeicoamento institucional geral do pais.

Nio obstante a presenca de tensdes e recuos de vérias ordens, é possivel avaliar como
positiva a ainda incipiente e incompleta experiéncia democrdtica brasileira; indicagao clara
de que a dimensio de aprendizado politico e social que lhe é inerente — e que apenas se faz
possivel em decorréncia do seu exercicio persistente ao longo do tempo — constitui-se na mais
importante caracteristica deste que jd é o mais duradouro periodo de vigéncia democrdtica do
pais em regime republicano.

Com isso, quer-se dizer que nao parece descabido relacionar positivamente alguns
auspiciosos fatos recentes relatados nesta publicacio, que busca produzir reflexdo sistemdtica e
critica da experiéncia brasileira atual no campo das suas mais importantes politicas pablicas, com
0 exercicio — mais uma vez — continuo, coletivo e cumulativo da vigéncia democrética no Brasil,
cujo sentido de permanéncia aponta nio somente para processos de amadurecimento crescente
das institui¢oes como também para grandes desafios que ainda pairam sobre a sociedade brasileira.

Para enfrentd-los, é missao do Ipea perseguir principios e ideais do Estado nacional
republicano, do planejamento governamental democrdtico e das préprias politicas publicas
como veiculos a partir dos quais o desenvolvimento é buscado. Nao é outra, portanto, a
razdo de ser desta publicagao que ora se apresenta, dando sequéncia, em edigdes anuais, a este
esforco institucional de pensar criticamente o Brasil.

Em particular, interessa ao Ipea, nesta atual quadra histérica de desenvolvimento que se
abre ao pals, reafirmar a ideia de que ao Estado cabe nao apenas fazer as coisas que j4 faz de
modo melhor e mais eficiente — ainda que se reconheca ser isto nada trivial e em si mesmo
meritdrio; a ele cabe — como ficou demonstrado em outros momentos histéricos — a tarefa
de induzir, fomentar ou mesmo produzir as condi¢oes para a transformagdo das estruturas
econdmicas e sociais do pais, algo que se justificaria quase que exclusivamente frente ao
histérico e & contemporaneidade das heterogeneidades, desigualdades e injustigas — em vdrias
de suas dimensoes — que ainda marcam a nagao brasileira.

Boa leitura e reflexao a todos e todas!

Marcio Pochmann
Presidente do Ipea
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Pelo apoio incondicional, destacamos o presidente Marcio Pochmann e a Diretoria
Colegiada, composta por diretores e seus adjuntos: Jorge Abrahao e Helder Ferreira, da
Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc), José Celso Cardoso Jr., da Diretoria de
Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest), Jodo Sicst e Renault
Michel, da Diretoria de Estudos e Politicas Macroeconémicas (Dimac), Liana Carleial e Bruno
Cruz, da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur), Mario
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Estudos e Politicas Setoriais, de Inovagao, Regulacio e Infraestrutura (Diset), e Fernando
Ferreira, da Diretoria de Desenvolvimento Institucional.

Contamos nesta versio do documento com vinte e nove capitulos organizados, por sua
vez, em cinco partes temdticas afins e representativas de grandes questdes da politica ptblica
nacional, as quais trazem luzes, em tragos gerais, sobre:

a) padroes recentes do gasto publico federal e para instrumentos de politica econémica
utilizados para resistir aos impactos da crise internacional;

b) avaliagao de politicassetoriais especificas implementadas com vistas a competitividade
do pais, bem como avaliagiao dos ganhos possiveis em inovagao tecnoldgica;

c) dimensiao e opg¢des do engajamento recente do pais no cendrio das relagdoes
politicas internacionais;

d) democratizagdo e consolidagao de valores republicanos dentro do Estado a partir da
abertura crescente de espagos institucionais a participagao da sociedade civil; e

e) investigagdes criticas e propositivas sobre o uso de métodos de avaliagao de politicas publicas.

A Parte I deste documento institucional, nomeada de Alicerces para a prosperidade
econdmica, estid composta de sete capitulos distribuidos, por sua vez, em duas se¢oes temdticas.
Agradecemos a todos os colegas que, com suas contribui¢oes, ajudaram a dar concretude a esta
parte da publicagio. Na primeira se¢io (Para além da crise: um novo padrio de crescimento?)
traz-se a baila uma discussio da recente atuagio que o governo federal vem imprimindo
ao gasto publico como elemento de ativagio da demanda agregada e como indutor do
desenvolvimento. Todos os autores dos capitulos que se seguem sao técnicos de planejamento
e pesquisa da instituigdo. Victor Leonardo de Aratjo e Murilo Pires sao os autores do primeiro
artigo, chamado Politicas econdmicas para superagio da crise no Brasil: a acdo anticiclica em
debate. Responsdvel pela elabora¢io do capitulo segundo, Claudio Amitrano presenteou o
documento com O regime de crescimento econdmico brasileiro: uma apreciagio sobre o periodo

1995-2009.

Na secao 2, Fundamentos Macroecondmicos: gasto piiblico, cdmbio e inflacio, agradecemos
a Rodrigo Orair e Sérgio Gobetti pela realizacio dos dois capitulos. O primeiro versa sobre
a atuagdo do governo federal no gasto direto na economia brasileira e revela uma faceta
nova desta forma de atuagio, a qual tem sido bem robusta, e que se refere ao seu papel
ativo como transferidor de capacidade de gasto para governos subnacionais: Governo gastador
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INTRODUCAO

Ao findar esta década, sob muitos aspectos o retrato que se tem do Brasil apresenta tracos distintos
dos prevalecentes dez ou vinte anos antes. Seus cidaddos e suas instituigoes estao visivelmente
mais vibrantes, mobilizadores e participativos nas questoes que lhes afetam, e também mais
questionadores de seus destinos, fazendo ruir, paulatinamente, aqueles modelos mentais que
propugnam para a sociedade nacional um conservadorismo atdvico e a aversio a mudancas.

Sem duvida, o fortalecimento dos valores e das praticas democréticas no cotidiano dos
cidadaos tem concorrido para isso. Elei¢oes tém sido realizadas cada vez mais frequentemente
desde fins da década de 1980, com a Constitui¢ao de 1988 tendo um papel relevante para
assegurar e promover os rituais da democracia. A cada dois anos, a rotina eleitoral tem
expressado ora desejos de mudanca ora de consolidagio de processos. No plano das escolhas
sobre os governos federais, a manutencio da estabilidade econdmica e o aprofundamento
da distribui¢io de renda sdo fatos incontestdveis e base para a obtencio de melhorias sociais
e econdmicas. Nos planos estaduais e municipais, por sua vez, tem sido reivindicado pela
populagio um alinhamento mais estreito destes governos subnacionais com os rumos dos
avangos federais; cobra-se também o fornecimento de beneficios publicos substantivos e
mensurdveis por parte dos governantes subnacionais.

Nio ¢ por outra razio que as politicas sociais seguem gerando resultados positivos,
a despeito de longo caminho até a universalizagao de bens e servigos piblicos fundamentais,
sendo os casos da saide e da educa¢io os mais representativos. A politica de transferéncias de
renda as familias para o combate a pobreza e & miséria (Beneficio de Prestacio Continuada,
Previdéncia Rural e o Programa Bolsa Familia), que teve inicio ainda em meados dos anos
1990, ganhou enorme impulso na década atual, partindo de 6,9% do Produto Interno
Bruto (PIB) em 2002 para o montante de 9,3% em 2009. Em particular, o Programa Bolsa
Familia (PBF), com cobertura nacional de 1,15 milhio de familias em outubro de 2003,
atingiu 12,37 milhées em dezembro de 2009.

Os impactos da agao desse programa tém sido muito significativos para as regioes
brasileiras nas quais o niimero de pobres e miserdveis ¢, historicamente, mais expressivo.
Na regiao Nordeste, para dar um exemplo, o PBE que atingia apenas 2,13 milhées de familias
em 2003, aumentou expressivamente sua cobertura, chegando a 6,2 milhoes em 2009. Além
das melhorias na distribui¢ao de renda nacional e regional, os efeitos de estimulo sobre a
demanda agregada regional sio dignos de nota. O montante de transferéncias do PBF aos
estados do Nordeste correspondiaa 0,16% do PIB regional em 2003; em 2009, esta proporgao
elevou-se para 1,38%.

Os avangos sociais, como um reflexo das crescentes demandas politicas, tém tido
respostas crescentemente positivas por causa das melhorias que se verificam também na
esfera econdmica. A manutengao da estabilidade macroeconémica em conjun¢io com uma



Brasil em Desenvolvimento: Estado, Planejamento e Politicas Publicas

economia internacional favordvel ao Brasil e o proativismo fiscal do governo federal e dos
governos estaduais tém propiciado taxas de crescimento do PIB mais altas que as da década
anterior. Como resultado, os indices de desemprego estao declinando em todas as regides do
pais desde pelo menos o ano de 2004.

As reflex6es presentes neste documento que o Ipea traz a publico nio apontam apenas
para os aspectos favordveis reinantes no pais nos ultimos anos. Sao feitas também — e o Ipea
nao poderia se furtar a cumprir este papel — reflexdes e adverténcias acerca das trajetdrias em
curso quanto a questoes preocupantes para o destino da nagao, bem como limites e obstédculos
ao é&xito das politicas puablicas.

Contudo, esta edi¢io 2010 de Brasil em Desenvolvimento — Estado, Planejamento e
Politicas Piblicas busca ressaltar alguns processos que se cristalizaram de modo mais nitido ao
fim desta década e foram devidamente captados pelos estudos empreendidos por especialistas
e colaboradores nas vdrias diretorias do Ipea. Tais processos tém a ver com a relagio entre
a sociedade e o Estado brasileiro, a qual passou por alteracoes significativas, indo de um
padrao de Estado minimo muito em voga no mundo em desenvolvimento nos anos 1990
para outro mais conducente a criagdo de trajetdrias de expansio do emprego e da renda e
maior participagio social nos destinos das politicas puablicas.

As evidéncias apresentadas pelos diversos estudos que compoem esta publicacio sugerem
que o Estado brasileiro assumiu nos anos recentes um comportamento bastante peculiar,
quando visto sob perspectiva histérica, no que tange ao seu modo de promover orientagio e
sentido aos destinos da nagao. De forma quase simultdnea — muito embora nio se possa afirmar
que se perseguiu deliberadamente o resultado obtido — a orientagao governamental produziu:

* um importante arsenal de instrumentos para ampliagio da atividade econdmica por
intermédio do resgate do gasto em investimento do governo federal e, em particular,
de suas empresas estatais, cujo resultado foi o crescimento do nivel de atividade com
estabilidade macroeconémica;

* uma orientagdo, na esfera social, que privilegiou os mais vulnerdveis entre aqueles a
serem protegidos, mediante a ampliagdo dos gastos sociais em meio as dificuldades
fiscais que se apresentaram nos momentos mais agudos da crise; e

* naesfera politica, a busca, pelo governo, da abertura e expansio de espagcos institucionais
participativos e o esfor¢o para manter e acelerar os jd existentes, quer por meio de
maior cooperagio federativa, quer mediante a elaboracio e implementagao
de politicas pablicas nas quais a participagio social adquiriu maior protagonismo.
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POLITICA ECONOMICA PARA EXPANSAO DO EMPREGO E DA RENDA

O Brasil buscou ao longo desta década retomar seu padrio histérico de crescimento
econdmico. Tendo apresentado uma taxa anual de 1,9% entre 1995 e 2002, consolidou-se
um novo cendrio para a atividade produtiva, que passou a se expandir a taxa média anual de
4,6% entre 2003 e 2008. Certamente contribuiu para tal o cendrio externo benigno, mas ¢
certo também que, no plano interno, houve a determinagio da politica pablica para garantir
que o pais voltasse a apresentar uma trajetéria de expansao do emprego e da renda.

A atuagao governamental na retomada do investimento publico, cuja ampliagio ano
a ano desde 2005 tornou-se notdria, somou o montante de R$ 300 bilhoes entre 2005 e
2009, com destaque para a infraestrutura de petréleo e gds, energia hidroelétrica e construgao
civil. A expansio do investimento vem ocorrendo a0 mesmo tempo que o gasto em custeio
permanece constante como propor¢io do PIB; em particular, a rubrica politicamente sensivel
do gasto de pessoal do governo federal manteve-se devidamente controlada no periodo, como
mostram os estudos realizados.

Adicionalmente, a politica de crédito publico teve um papel estratégico entre os
instrumentos postos em ag¢ao. O governo federal passou a utilizar seus bancos publicos,
notadamente o Banco do Brasil, a Caixa Econdmica Federal e o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), para viabilizarem uma ampliagio do
crédito, estimulando um ciclo de investimentos — no inicio da década os bancos publicos
ofertavam pouco mais de 25% do crédito total da economia, e em fevereiro de 2010 chegaram
a ofertar 41% — e, dessa forma, mantendo o nivel de atividade e do emprego em patamar
elevado. Somente o BNDES realizou desembolsos ao setor produtivo, com vistas a expansao
da formacio bruta de capital fixo, entre 2003 ¢ 2009, no montante acumulado de R$ 510,3
bilhoes (a pregos de 2008).

Pairam duvidas, entretanto, no que concerne a continuidade desse ciclo de crescimento.
De um lado, ndo estd claro como o governo federal continuard a conduzir as bases de
financiamento para o investimento doméstico, tendo em vista que a capacidade do préprio
governo em expandir o investimento publico estd se esgotando, sendo seu limite dado pela
politica de juros reais elevados conduzida pelo Banco Central (BCB). De outro lado, a expansio
das reservas em délares em poder do BCB, muito acentuada nos tltimos dois anos, permitiu
que o pais atravessasse a crise internacional de 2008/2009 em condi¢des muito confortdveis,
mas vem pressionando de forma incontorndvel o nivel de endividamento publico do pais e,
portanto, criando obstdculos a continuidade do ciclo expansivo em curso.

PRIORIDADE AO COMBATE A DESIGUALDADE SOCIAL

O governo atual perseverou em levar adiante o compromisso de que a politica social nao
deveria ser atingida pelos reveses da economia e, em meio a crise, apostou na expansio do
gasto social. Esta postura adotada para o tratamento da questao social, em certa medida,
se distanciou do padrio vigente nos anos anteriores da década, quando a trajetéria observada
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do gasto social manteve estreita correspondéncia com a performance predominante na
economia — isto ¢, quando esta esteve em ascensio, os gastos também tenderam a expansio,
o contririo ocorrendo quando a economia arrefeceu seu impeto de crescimento.

Em particular, o destaque da politica social foi o fato de que o governo federal optou por
priorizar as camadas mais vulnerdveis entre aquelas a serem protegidas. Isto ficou evidente
pela orientagio de manter, ao longo do ano de 2009, a trajetéria de crescimento do gasto
social, na forma de transferéncias de rendas as familias, ampliagio do seguro-desemprego e
gastos em educagio.

Para assegurar que uma trajetéria firme e segura de redugao das desigualdades se instalasse
no pais, o governo federal, em parte por for¢a de preceitos constitucionais e em parte por
escolhas de politicas, passou a desempenhar um papel preponderante de transferidor, para os
governos subnacionais, de recursos fiscais destinados a satde, educagio e assisténcia social.
Esta nova faceta de relacoes federativas, mais cooperativa, foi identificada por vérios estudos
presentes neste documento.

FORTALECIMENTO DA FEDERACAO E DA DEMOCRACIA

Em linha com os avangos na condugio recente das politicas social e econdmica, a tonica
do ambiente politico-institucional foi dada ora pelo fortalecimento do tecido institucional
federativo ora pelo adensamento das relagoes do Estado com a sociedade civil, no sentido de
ampliagdo dos canais de participagio.

O governo federal nao somente tem se tornado mais permedvel aos espagos participativos
de decisao nas politicas publicas, como tem, de fato, levado esta agenda de efetiva participagao
cidada paraosentesfederativos subnacionais. A realizagao de conferéncias nacionais—em muitos
casos precedidas de suas respectivas congéneres estaduais e municipais —, bem como a ativagio
e/ou criagdo de conselhos nacionais e subnacionais, tiveram expressivo desenvolvimento
nos dois tltimos governos, mas, em especial, tomaram vulto e ampla relevincia no dltimo,
conforme apontado nos textos desta obra. Estes conselhos e conferéncias tornam-se, entio,
espagos privilegiados para a discussao e incorpora¢ao de novos temas e novos sujeitos sociais
e politicos a agenda prevalecente, os quais encontram ali um outro espago para expressao de
seus interesses, enquanto canais tradicionais de representagao obstaculizavam suas legitimas
demandas.

As relagoes entre entes federados tomaram um impulso renovador a partir de 2005,
com a aprovagao da Lei de Consércios (Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2005). Desde
entdo, com a defini¢do de um marco regulatério para a expressao dos interesses e vontades
dos governos federal, estaduais e municipais, o consorciamento com vistas a impulsionar
solucoes compartilhadas para provimento de bens e servicos publicos ganhou robustez e
ampla adesao por todo o pais.

$000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000



Introducdo

Entretanto, o mais importante ¢é reter, a partir da discussao acerca de consorciamento
entre entes federativos, que a significativa adesao aos consércios harmoniza-se com uma
particularidade relevante do governo federal: induzir nacionalmente a coordenagio de
politicas pablicas por meio, mas nio unicamente, deste instrumento.

DESAFIOS E POSSIBILIDADES: NOVOS HORIZONTES PARA O PAIS

A nova quadra por que passa a vida nacional, caracterizada pelo retorno a um papel diferenciado
do Estado na geragao de trajetérias de desenvolvimento — grandemente possibilitada pelo
advento, em plano internacional, da crise financeira de 2008/2009 e pelo enfraquecimento da
ideologia do Estado minimo —, permitiu a constru¢ao de espacos de fortalecimento de elementos
propriamente nacionais do desenvolvimento. Neste sentido, citem-se a defesa do mercado
interno, a implementacdo de politicas industriais/setoriais ativas e a afirmagio, desta vez sem
constrangimentos, de politicas de transferéncias de renda a setores vulnerdveis da sociedade.

A discussao a respeito de politicas (e seus instrumentos) setoriais com énfase em apoio a
inovagao e a competitividade de setores exportadores tem sido crescente, o que também ocorre
quanto a atuacio do governo federal e os recursos por este investidos. Setores como turismo
e agroindustria, que tém tido desempenho excepcional nos dltimos anos, apresentaram
também fortes rebatimentos no territdrio brasileiro, exigindo, por sua vez, aten¢io particular
da politica publica para fortalecer determinadas posi¢oes regionais.

Virios estudos tém apontado para o tema crucial da infraestrutura necessdria ao
desenvolvimento nacional. Ora sio indicadas dificuldades ainda nao superadas, como é o
caso do transporte terrestre (ferrovidrio e rodovidrio), que contou com investimentos totais
(publicos e privados) de R$ 72 bilhdes entre 2002 e 2009, vultosos porém insuficientes
para suprir as deficiéncias em quadro de economia aquecida; ora sio trazidos a tona alguns
resultados dos investimentos em curso no projeto de transposi¢io e revitaliza¢io do rio Sao
Francisco, o qual, quando concluido, beneficiard cerca de 8,8 milhdes de cidadaos brasileiros.

Momento auspicioso para a agenda internacional do pais ¢ o que tem caracterizado a
tltima metade desta década. A nagdo, ao passo que vem resolvendo suas grandes questoes
internas de miséria e desigualdade, pode também estabelecer uma agenda de cooperacio no
plano das relagées internacionais muito mais ampla e soliddria com paises pobres e/ou em
desenvolvimento. Registrem-se, a este respeito, o protagonismo com a ajuda humanitdria e
de desenvolvimento para o Haiti, a firme disposigdo brasileira em busca do fortalecimento
e estreitamento de relagoes com os paises sul-americanos (criagio da Unido de Nagoes Sul-
Americanas — Unasul), e até mesmo a criagio de uma agenda internacional propositiva para
as questdes do desenvolvimento sustentdvel e da mudanga climdtica.

Seguem certos consensos em relagio a duas trajetérias a serem consolidadas: a
manutengio do crescimento econdémico em patamares necessirios a elimina¢io do
desemprego e subemprego e a reducio da pobreza e da elevada desigualdade de oportuni
dades ainda dominantes em nossa sociedade. Acerca destas questoes, a politica publica
estd sendo, permanentemente, convocada a refletir, bem como a devotar-lhes grande energia.
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Em vdrios aspectos da vida nacional recente, a direcao e o sentido dados pelo Estado ao
desenvolvimento sao notdrios. A diversidade e a pluralidade de atores com suas demandas
também se expandem em “energia democrdtica”. Estes dois movimentos convergem para,
e configuram, processos de amadurecimento de escolhas sociais, econdmicas, politicas e
institucionais conducentes ao aprimoramento da cidadania. Nem sempre a vida nacional
se mostrou tdo rica de estimulos ao desenvolvimento quanto neste fim de década. O Ipea,
por meio desta publicagdo, tem a honra de trazer, em boa hora para o debate publico,
elementos que descortinam estes novos caminhos do pais.
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SUMARIO ANALITICO

Na verdade, restam dividas se o padrao de crescimento da economia brasileira realmente
mudou nos tltimos anos. Alguns argumentos sustentam que ainda nos encontramos em mais
um surto de crescimento — que tende a ser limitado por restrigoes externas e pelas dificuldades
de manter os investimentos financiados apropriadamente. E hd quem afirme estarmos
encetando um novo ciclo de desenvolvimento, em que estes dbices podem ser superados,
desde que as mudangas estruturais econdmicas e sociais em curso sejam aprofundadas.

No entanto, seja em uma ou em outra dessas argumentagoes, ¢ reconhecido que
basicamente trés questoes mais destacadas terdo que ser enfrentadas a fundo: a das reformas
microecondmicas — entre as quais as de tornar mais efetivos os sistemas de regulacio;
as de eliminagao dos enormes déficits infraestruturais — para incrementar a eficiéncia logistica
do pais e a competitividade de suas exportagoes; e as do fortalecimento das capacitagoes
tecnolégicas e das competéncias inovativas do sistema produtivo.

Nio obstante, nio se pode subestimar a importincia de vdrios desafios no ambito
de setores especificos do sistema produtivo que demandam enfrentamento. Aqui serdo
examinados dois deles, que tém a ver com o desenvolvimento da industria do turismo e de
suas possibilidades de gerar emprego e renda, ¢ com o desenvolvimento da agropecudria,
em especial nos mecanismos de fomento e comercializagao para seus segmentos de menor
intensidade tecnoldgica e de capitalizagio.

REGULACAO

O tema da regulacao pode ser considerado a partir de uma constatago relativamente simples
e bastante passivel de ser acatada: mesmo nas melhores condi¢oes de contexto social e
institucional disponiveis, um mercado ainda padecerd de insuficiéncias, focos de ineficiéncia
ou obstdculos a uma étima alocagao ou elevado desempenho. Em razao disso, vérias sociedades
desenvolveram — e ainda amadurecem — prdticas de prevengdo, mitiga¢do ou inibicao de
comportamentos impréprios ou indesejdveis que conduzam a falhas e conflitos nos mercados.

Todavia, a exemplo das demais prdticas sociais, a pratica da regulacio tem requerido
um longo trajeto temporal para ser bem concebida e se situar nas condigoes particulares
e na cultura econdmica e politica de cada pais. Por um lado, ela mesma é uma inovagao
institucional e, neste sentido, tende a desestabilizar ou ressituar estruturalmente as demais
institui¢oes; vale dizer, tende a incidir sobre o curso das condutas de mercado — o poder de
competi¢do na determinagio de pregos e na imagem que o consumidor tem dos produtos .
Portanto, faz-se necessdrio assegurar que o resultado desta interven¢ao nao resulte em bem-
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estar inferior ao que se tinha antes. Por outro, a regulagio requer recursos — econémicos e
também politicos — para seu processo de enforcement. Tem, assim, claramente, um custo.
Entao, dela se espera um beneficio socialmente justificivel.

O capitulo Qualidade regulatéria e fortalecimento do Estado e das instituigies: o papel da
andlise de impacto aponta relevantes reflexoes sobre a questao, quando diz:

Assim, considerando que os recursos envolvidos na atividade regulatéria sdo, por sua natureza,
escassos e que as regulagoes produzidas podem gerar tanto efeitos benéficos como perversos sobre
a eficiéncia e o bem-estar, é natural que a preocupacio com a boa regulacio seja tema central nas
agendas regulatérias de paises desenvolvidos e em desenvolvimento ao redor do mundo.

Isto em mira, logo em seguida no texto reconhece-se que hd uma dupla abordagem
das condigdes para que se alcance essa “boa regulagao™ i) sua legitimagio — decorrente de
quao apropriadas sejam as condigoes de transparéncia, participagdo social e accountability,
e ii) a capacidade governamental de construir seu arcabougo técnico-institucional e sua
instrumentalidade para que a prdtica resulte efetiva e eficiente. Diante disto, tais abordagens
seriam encaminhadas por alguns modos de processamento: “a andlise de impacto regulatério,
a consulta publica, a consideracio das alternativas a regulagio proposta e a existéncia de
medidas de reducio de custos de compliance.” Por isso, ressalva-se no texto: “Contudo,
uma Avaliacdo de Impacto Regulatério (AIR) bem estruturada pode englobar as demais
ferramentas de qualidade regulatéria em seu processo”.

Examinando as experiéncias pioneiras de cerca de vinte anos atrds, verifica-se que
nosso pais requer uma ampla e precisa avaliagio critica de como o aparato regulatério tem
evoluido e sido realizado. Para tanto, é necessirio, ao que tudo indica, também aqui, aprender
como implementar e identificar as condi¢oes de efetividade de uma apreciagio sistemdtica
dos resultados proporcionados por tal aparato. Dai que o referido capitulo se propoe a
“compreender o significado da AIR, verificar o funcionamento desse instrumento na prética
e analisar as perspectivas da qualidade regulatéria no contexto brasileiro.”

Para instrumentar esse propdsito, o texto procura analisar e compreender o percurso
seguido, desde os esfor¢os pioneiros nos Estados Unidos — na administragao Ford, com
o Decreto Executivo n® 11821/1974 — até os avangos mais recentes em AIR, passando
pelos vdrios estudos e prdticas conduzidos no Ambito da Organiza¢io para a Cooperagio e
Desenvolvimento Econémico (OECD), ao longo das tltimas trés décadas, ao cabo das quais
26 dos 30 paises membros desta organizagdo ji a vém aplicando.

Sublinha-se que, em relagao as préticas mais maduras, uma apreciagio de seus pontos
fracos e fortes, ocorrida em meados desta década, levou a proposicio de novas condi¢des para
seu desenvolvimento, e também a uma certa expansio de seu alcance — imaginando-se que
a AIR possa ter sua génese jd na formulagao das politicas da drea regulada, posicionando-se
como uma IA (Impact Analysis) — contidas numa agenda de processamento discutida em
trecho seguinte do texto.
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O texto deixa claro que tal configuragio ajusta-se bem a ambiéncia econémica e aos
marcos politico-institucionais de paises da Europa e nos Estados Unidos. Novos ajustes nos
paises em desenvolvimento serdo determinados por peculiaridades; e para isso, observa-se,
com vagar, o caso do México, no qual se espera poder identificar licdes tteis para situar o
processo nas circunstincias brasileiras.

Procurando bases para a concepgao de ajustes diferenciados, a secao “Boas praticas em
AIR” do capitulo analisa questdes processuais e metodoldgicas surgidas nas vdrias experiéncias
nacionais e discutidas em féruns internacionais, projetando-se na se¢io subsequente,
“Observagoes sobre a AIR no Brasil”.

O campo de aplicacao da AIR ndo ¢ inédito no Brasil. Os esforgos por melhorar a
qualidade regulatéria vém de bom tempo: o Decreto n°®4.176/2002 j4 trazia normas e diretrizes
para a “elaboragao, a redagio, a alteragio, a consolidagio e o encaminhamento de projetos de
atos normativos’ com este propésito. Ademais, tornou-se frequente a prdtica das agéncias
brasileiras na promogao de consultas publicas, “que possibilitam o aumento da transparéncia,
da eficiéncia e da efetividade da regulagao, bem como a redu¢ao dos custos inerentes a ela.”

Tendo em vista a curta experiéncia do consumidor brasileiro com os embates da
regulacdo e da protegao de seus direitos, vale o destaque dado na se¢io a uma das fungées
dessas consultas, qual seja, possibilitar a aproximagao das

(...) agéncias da representacio das demandas dos consumidores, que, uma vez melhor informada
e preparada, reforca a autonomia do regulador contra pressao de interesses de pequenos grupos
organizados, por conformar base ampla de apoio, necessdria até porque boa parte de iniciativas do
regulador em prol do interesse publico desagradam aos regulados.

Ou seja, abre as possibilidades de “reverter problemas cldssicos como a informagao
assimétrica e a organizagio de grandes grupos’.

No entanto, assinala-se, uma iniciativa de notdvel repercussio para a melhoria da
qualidade regulatéria no Brasil, que consiste na implanta¢ao do Programa de Fortalecimento
da Capacidade Institucional para Gestao em Regulagio (PRO-REG), tem por objetivo nuclear

contribuir para a melhoria do sistema regulatério, da coordenacio entre as instituigdes que
participam do processo regulatério exercido no 4mbito do governo federal, dos mecanismos
de prestacdo de contas e de participa¢io e monitoramento por parte da sociedade civil e da qualidade
da regulagao de mercados.

No texto, encontram-se informacoes de como o PRO-REG se estrutura e qual
desempenho vem apresentando.

Por fim, o capitulo se encerra com uma apreciagio animadora do ponto em que se
encontra a ado¢do da AIR no Brasil, salientando-se que como “a sociedade ¢ afetada no
processo de intervengao governamental, é desejivel que esta tenha amplo acesso e participagio
ativa no processo de formulagao de politicas regulatérias.” Por isso, é “importante que sejam
claros os critérios que fundamentam determinada regulacio e explicitados quais os efeitos
dela esperados, além de quais grupos serdo mais impactados.”
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0S DEFICITS DE INFRAESTRUTURAS

Correspondendo a magnitude do desafio que as caréncias da infraestrutura de transportes
colocam para a competitividade da economia brasileira e do empenho exigido para vencé-lo
— inclusive pelo impacto dos investimentos requeridos como componentes da formacao
de capital e sobre a dindmica de desenvolvimento —, vém sendo extensos os esforgos de
investigagao que o Ipea enceta neste campo. O capitulo Uma andlise do transporte terrestre
brasileiro constitui um alinhamento das evidéncias, constatagdes e sugestdes que vdrios
projetos de pesquisa acumularam recentemente.

Sua segao inicial oferece uma interessante “linha do tempo”, na qual a matriz atual do
transporte terrestre aparece tendo sido moldada pela ascensao e declinio dos virios ciclos de
formagao econdmica do Brasil. As ferrovias descendem dos antigos segmentos de estrada
de ferro da Colonia e do Império, instalados para o abastecimento da produgio e escoamento
de produtos dos diferentes — e sucessivos — aparatos de produgio exportadora nas vdrias
regioes, predominantemente na dire¢do leste-oeste. Lembra-se também que, desencadeada a
industrializagdo, polarizada no sudeste, fez-se necessdrio articular e interligar o arquipélago de
mercados regionais, por meio de rodovias, conquistando-os para propiciar a industria nascente
as escalas para crescer e ganhar produtividade. Ademais, o notdvel incremento no trifego de
veiculos — no transporte de cargas (com o prego do diesel subsidiado) e de passageiros —
também funcionava como estimulo certo a expansio da industria automobilistica.

Os problemas estruturais e institucionais dessa matriz de transportes terrestres destinada
a alavancar o mercado doméstico e a industrializagao sdo mostrados como raizes das virias
crises. Primeiro, do antigo sistema ferrovidrio, que quase nada mudara; e, paulatinamente,
do préprio modelo “rodoviarista”, afetado, mais tarde, pelas crises do petréleo e pela corrosao
de seus sistemas de fundos financiadores.

Tais problemas, mal enfrentados ou encaminhados com medidas de baixa efetividade,
levaram, progressivamente, a uma deterioracio da malha vidria e A considerdvel perda de
eficiéncia de todo o sistema logistico do pais, que hoje compromete as préprias perspectivas
de sustentagio do desenvolvimento.

A discussao sobre os problemas atinentes aos modelos de financiamento na transigao
dos antigos fundos para o regime preconizado pela Constituigio de 1988 e, mais adiante,
pelos programas de privatizagio, conduz a duas questdes: 7) a busca por novas modalidades de
financiamento pablico — minguados, em parte, pelas estratégias de ajuste fiscal — e de financiamento
compartilhado com o setor privado, ou mesmo exclusivamente privado; e #7) as dificuldades,
tanto politicas como econdmicas, de se criarem condi¢des adequadas para os investimentos e
esforcos de gestao privados em face de um marco regulatério ainda deficiente — talvez mais no
setor ferrovidrio do que no rodovidrio — e ainda por amadurecer.

Apontam-se vérios focos de inadequacio ou pouca efetividade nos regimes de regulagao
em termos de incentivos em relagdo A protecio do interesse coletivo e de diferenciais de
economicidade dos empreendimentos no curto e longo prazo.
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Uma conjugacio destes dois fatores — regime de financiamento e regulagio — levou, na
verdade, a um estrangulamento dos sistemas de carga, especialmente quando a economia
adquiriu — e deve manter — um ritmo mais intenso de expansio. Mesmo quando se levam
em conta as oscilagoes nas taxas de crescimento econdmico, a simples observagao de como
tem evoluido o volume de deslocamento de cargas deixa margens considerdveis de apreensao.
Enquanto o PIB se expandiu em cerca de 32%, no acumulado de 2006-2010, a ampliagao
do volume de deslocamento de cargas nio ultrapassou 14% no mesmo lapso de tempo.
Tampouco se alterou a matriz: mais de metade do volume de cargas transita por rodovias,
e apenas 25% e 15%, respectivamente, por ferrovias e hidrovias.

Essa situagdo conta com um agravante, j4 antes mencionado: o arquipélago de mercados
regionais, que se satisfazia, ainda deficientemente, com deslocamentos dos polos para a
periferia é crescentemente suplantado por uma nova configuragio, em que suprimentos
vdo e voltam entre polos regionais no eixo norte-sul, hd maior trifego no sentido litoral-
interior, notadamente ao longo das cadeias de produgao e comercializagao do agronegécio, e
entre cidades médias. Vale dizer, um mercado doméstico adensado e muito mais articulado
e integrado nio previsto para ser atendido com modais com pouca articulagio redunda em
interrupgao dos fluxos logisticos e o consequente encarecimento dos atritos de deslocamento
nos custos de comercializagio.

Também causa apreensido — ainda quando seja natural nessa drea pensar em longos
periodos de implementacio — o fato de que, apenas em 2025, notar-se-iam mudangas mais
importantes na matriz de transportes de cargas, revertendo, em especial, a participagao de
rodovias-ferrovias e redimensionando o papel das aquavias. H4 também a percepgao — que se
gostaria infundada — de que nao avangcaria tanto uma articula¢io mais efetiva dos modais em
cada configuragio regional.

Outro aspecto notdvel tratado no texto é o das medidas requeridas para equacionar o
financiamento da implantagio das redes e de sua manutengao sistemdtica. Uma evidéncia
(parcial) é a que se encontra no Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT) 2009, para
a qual o estudo chama atengio:

Os valores relativos aos programas rotineiros de recuperagio, manutengio e conservagio da malha
rodovidria existente ndo estao incluidos nos quadros de investimento apresentados no PNLT 2009,
uma caracteristica deste plano, que tem visdo estratégica e indicativa de médio e longo prazo, com
foco na redugio de gargalos decorrentes do crescimento econémico do pais. Segundo estimativas
do Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT), os programas de manutencao
da malha rodovidria demandario recursos da ordem de R$ 2 bilhdes/ano, pelo menos pelos dois
préximos Planos Plurianuais (PPAs), o que representa investimentos de mais R$ 16 bilhées, até 2015.

Finalmente, discutem-se, nessa parte do capitulo, as vantagens comparadas dos vérios
modais e as implicagdes que poderio ser suscitadas pela articulagao destes modais entre si e
com o sistema portudrio. Estas consideragoes se tornam vitais para as escolhas que deverao ser
feitas em um futuro préximo, no sentido de planejar, para médio e longo prazos, o sistema de
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transporte terrestre — ou de logistica em geral —, para o qual se prevé maior disponibilidade
de recursos de investimentos publicos e privados — em func¢io da liquidez atual no mercado
mundial de capitais —.

Essa situacdo se depreende das controvérsias que marcam os levantamentos de
necessidades futuras de infraestruturas de transportes discutidas no texto. De uma parte, estao
os mapeamentos — diferentes — de requerimentos técnicos e de intengdes de investimento,
as emergentes imposi¢oes de novas metas e as configuragoes que decorrem de perspectivas de
maior intensidade e durabilidade do desenvolvimento econémico. De outra, a consideracio
dos programas (metas fisicas, necessidades de financiamento e especificagdes de solugdes)
ja inscritos no PAC1 e PAC2 e o que se terd de rever e re-equacionar em fun¢io daquelas
necessidades emergentes.

Por dltimo, destacam-se as principais conclusdes do capitulo e algumas sugestoes de
politicas ptblicas que visam melhorar a eficiéncia do transporte de cargas nos pais, entre as
quais: 7) a necessidade de reequilibrio da matriz que venha a reduzir os custos de transportes;
ii) a imperiosidade de se reduzir a superutilizagio do modal rodovidrio; i) as questoes
regulatdrias tanto para o modal ferrovidrio quanto para o rodovidrio: regras de investimento;
iv) a importincia da reavaliagio e reestruturagio do padrio dos contratos de concessio;
e ») modos para assegurar maior eficiéncia econdmica e social do transporte nacional de cargas.

Dois outros capitulos lidam com dimensées especificas dos problemas infraestruturais do
pais. Um, de alcance espacial mais alargado, trata do projeto de integragao do rio Sao Francisco
as bacias hidrogréficas do nordeste setentrional, ou seja, da chamada transposi¢io do rio Sao
Francisco. Outro tem por objeto a aguda questao da acessibilidade dos transportes de passageiros.

O primeiro, que trata da transposi¢do do rio Sao Francisco, apds descrever em linhas gerais o
projeto, ancora suas bases de andlise numa cuidadosa apreciagao dos critérios chave que o projeto
deveria contemplar para dimensionar os beneficios a que se propde gerar: i) a regido receptora
de dgua deve ter comprovada a escassez de dgua para o atendimento de suas necessidades;
ii) os recursos hidricos da regido de origem devem ser suficientes para satisfazer a demanda da
transferéncia sem acarretar impedimento ao desenvolvimento futuro da regido; iiz) os impactos
ambientais ocasionados pela transferéncia de dgua devem ser minimos para ambas as regioes,
de destino e de origem; i) os beneficios sociais para a regido de destino devem ser compativeis
com o porte do empreendimento; e ) os impactos positivos gerados devem ser compartilhados,
razoavelmente, entre as regides de origem e destino.

A seguir, o texto traz um balanco dos potenciais custos e beneficios de algumas
alternativas de solugio para a questio dos déficits hidricos da regido, entre elas, uma das
mais recentemente aventadas, nucleada na contengio de um importante fator de perda
de disponibilidade de dgua nas estruturas de armazenamento mais comuns da regiao —
as cisternas. Chama atengao uma das estimativas feitas para esta op¢ao: a de que, para aportar
uma disponibilidade de dgua equivalente a uma vazao fluvial de 880 m’/s (maior do que
a necessdria no rio), poderia custar 13 vezes menos do que as operagoes de transposigao,
tal como estdo dimensionadas na atualidade.
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Até o momento, as aferi¢des indicam que a escassez efetiva de dgua ¢ mais limitada do
que se tem alardeado, nio ocorrendo nas bacias de referéncia do Ceard e do Rio Grande
do Norte. Outrossim, as disponibilidades de dgua do rio Sao Francisco seriam suficientes
para atender, sem danos, a demanda do projeto de transposigao. Questionam-se, no entanto,
as estimativas de beneficios do projeto: a populagao beneficidria, a drea irrigada e a reduco de
gastos emergenciais decorrentes das agdes governamentais em tempos de seca nao seriam da
magnitude esperada. Persistem também dtvidas sérias a respeito da pertinéncia e suficiéncia
das agoes de revitalizagao do rio Sao Francisco que estao em pauta: a rigor, as demandas para
um enfrentamento bem-sucedido desta questao chegariam além do que se propée.

O segundo desses capitulos cuida de um aspecto menos tratado das questoes
infraestruturais — em geral associadas ao papel dos investimentos na 4rea sobre a dinimica de
crescimento econdmico e da incidéncia da disponibilidade e qualidade da infraestrutura sobre
a competitividade do setor produtivo. O problema ¢é a qualidade dos sistemas de transporte
de passageiros no que se refere ao bem-estar de quem os utiliza — especialmente dos que
portam deficiéncias de alguma natureza e de pessoas com mobilidade reduzida, que afeta,
de um modo ou de outro, a todos os demais usudrios.

Como em virios outros setores dos servicos de uso coletivo, tanto o discurso politico
como a copiosa legislagdo acumulada sao generosos e contém medidas potencialmente eficazes
para dar conta de boa parte dos problemas detectados e que estao no cerne das demandas
sociais. Falta, no entanto, o essencial (e intraduzivel) enforcement, ou o que ingenuamente se
atribui a “falta de vontade politica”. Indmeros érgaos governamentais, nas vdrias instincias
federativas e setoriais, acotovelam-se para cumprir alguma das promessas ali contidas.

De uma parte, conquanto haja solu¢ées tecnoldgicas para os desafios propostos, elas nao
sao empregadas, seja por seus custos — e o rechago das empresas a suportd-los — seja porque as
agéncias de regulacio e de gestao dos sistemas demoram a torni-las condi¢io para manter
as concessoes. De outra, a captura dos organismos reguladores limita a possibilidade de buscar
alternativas e tornd-las exigiveis nos casos indicados.

Também faltam — além das caréncias bem conhecidas de qualidade geral do equipamento
mével e de suas condigoes de acessibilidade — infraestruturas adequadas das vias e equipamentos de
embarque, de competéncia das autoridades locais, que pouco se empenham em associi-las, como
necessario, aos sistemas veiculares que porventura tenham condi¢oes apropriadas de acessibilidade.

Carecendo de efetividade os caminhos institucionais normais de manifestagio das
demandas coletivas por melhores padroes de acessibilidade, as expectativas de mudanga sao
depositadas nas exigéncias impostas pelos eventos desportivos de 2014 € 2016. E, ainda assim,
nao hd certeza de que providéncias efetivas e duradouras sejam realmente disseminadas.
Dai a pertinéncia do tom das conclusées, expresso nesse pardgrafo final:

Transporte puablico ruim e excludente leva ao aumento do transporte individual — com todas as
implicacoes que isso representa para a qualidade de vida das pessoas — e gera graves problemas de
imobilidade para a populagio mais pobre e marginalizada, incluindo ai as pessoas com deficiéncia
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ou mobilidade reduzida. Por isso, a sociedade tem de ficar atenta a essas questdes, ¢ o governo,
em todos os niveis, tem de fazer valer, na prdtica, os direitos de uma parte da populagao que foi
ignorada ao longo da histéria deste pais.

DESENVOLVIMENTO DA CAPACIDADE INOVATIVA E DO SISTEMA
DE CIENCIA E TECNOLOGIA

Conquanto a sustenta¢io do crescimento e de substanciais incrementos de produtividade,
além dos ganhos de competitividade da economia nacional, encontrem um obsticulo
de monta nas caréncias infraestruturais, nao sio menores os problemas suscitados pela
reconhecida insuficiéncia de capacidade inovativa do sistema produtivo e de aproveitamento
de potenciais de produgio de conhecimento contidos no j4 alentado sistema de pesquisa
cientifica e tecnoldgica e de formagao avangada de recursos humanos com que conta o pais.

Especialmente na indudstria manufatureira e nos servicos de apoio a empresas, ¢é
plenamente reconhecido que se torna imperioso superar as sequelas de seu prolongado
afastamento dos movimentos de transformacio tecnoldgica e de organizacio da produgio
intensificados ao longo dos anos 1980, que nao foram satisfatoriamente suplantadas pelos
esforgos de reestruturagao produtiva ao longo dos instdveis anos 1990.

Muitos setores viram aumentar a distdncia de seus aparatos produtivos e organizacionais
em relagdo as fronteiras tecnoldgicas de suas respectivas dreas de atuacio. Alguns perderam
posicoes importantes no mercado externo; e vdrias empresas tém dificuldades acrescidas
para voltar a ele, mesmo quando suas bases internas de escala, dadas pelo ampliado mercado
doméstico, tornaram-se um bom fator de alavancagem.

Embora indubitavelmente relevantes, as vantagens criadas para as exportagoes de
commodities — tanto em alimentos e matérias-primas agricolas quanto em minérios — nao se
mostram suficientes para conferir ao Brasil uma participagio no mercado mundial simétrica
ao porte de sua capacidade produtiva e 2 importancia politica do pais no cendrio internacional.
Entretanto, ¢, de igual modo, imperativo fortalecer setores, grupos de empreendedores e
empresas atuantes em mercados, hoje vulnerdveis ao empenho de competidores externos em
usufruir da forte expansio recente do mercado doméstico, num contexto generalizado de
retragio de demanda nos paises desenvolvidos.

Paraqueaeconomiabrasileira obtenha maior capacidade competitiva, é necessdria, portanto,
a efetivacao de politicas de promogao do comércio externo — que incluem a internacionalizacio
das empresas brasileiras — e de politicas de promogao de mudangas tecnoldgicas e de estimulo a
inovatividade nas empresas e na provisao de bens publicos e semipublicos.!

E dessas politicas que tratam dois outros capitulos que compdem esta parte do volume.
Um destes capitulos agrega os achados e conclusdes de trés estudos complementares sobre

1. Mencionam-se aqui tanto os processos que modificam a tecnologia de processos e produtos no sistema produtivo orientado para os mercados,
quanto aqueles atinentes a estruturacdo e entrega de bens, servicos e direitos aos cidaddos como parte das funcdes de Estado e, em especial, dos
sistemas de protecdo social.
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diferentes programas de incentivos a capacidade exportadora e a esfor¢os empresariais em
pesquisa e desenvolvimento. O outro, mais abrangente, cuida dos fundamentos e do desenho
das politicas de fomento a ciéncia, tecnologia e inovacao (CT&I), em especial no caso
brasileiro, e do direcionamento que elas de fato tém tomado.

O primeiro capitulo dedicado a este tema, Politicas de desenvolvimento econdmico
no Brasil: impactos de politicas selecionadas de incentivo a inovagio e a exportagio, comega
com a observagio do desempenho de quatro ferramentas de estimulo ao desenvolvimento
da capacidade de exportar: o regime aduaneiro especial de drawback; o Exim (Agéncia de
Crédito a Exportagao do Brasil S.A.), linha de financiamento destinada a exportagao de bens
e servigos nacionais, operado pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES); e mais duas modalidades do Programa de Financiamento as Exportacoes (Proex),
do qual o Banco do Brasil é o agente financeiro — a de equalizagio ¢ a de financiamento.
Entre os objetivos destas medidas, destacam-se: 7) incrementar o contingente de empresas
exportadoras, com referéncia 2 meta da Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) de
aumentar, até o final de 2010, em 10% a base exportadora do pais; 77) elevar a sofisticagao
tecnoldgica da pauta comercial; e 7i7) estimular o esfor¢o exportador de micro, pequenas e
médias (MPMEs).

A anilise tem por foco encontrar evidéncias que permitam responder as indagacoes
sobre o perfil das empresas alcancadas por tais politicas e se os resultados correspondem aos
objetivos estabelecidos.

Desde logo, constata-se que, da propor¢ao, ji por si reduzida, de empresas exportadoras
(1,4% do universo), a maioria atua na categoria “exportadoras independentes”, uma das cinco
desenhadas para acomodar os participantes daqueles instrumentos de politica. As demais
sao as atendidas pelo Exim, pelas modalidades de “financiamento” e “equaliza¢do” do Proex
ou, ainda, pelo sistema de drawback. No periodo considerado, de 2003 a 2007 — em que o
movimento de exportagdes cresceu a mais de 20% ao ano —, cerca de trés mil empresas por
ano recorreram a algum destes instrumentos de politica. E um contingente relativamente
muito pequeno considerando-se que havia quase 29 mil exportadoras ativas neste periodo,
e ainda menor, em relagio aos 2,2 milhdes de empresas no universo pesquisado.

Até por se tratar de um dispositivo de vida mais longa, com o qual as empresas estao
mais familiarizadas, o drawback ¢, de longe, a que elas mais recorrem. Por sua vez, o Proex-
equaliza¢do e o Exim alcancam poucas centenas de empresas, em geral de grande porte,
exportando produtos de alta e média-alta intensidade tecnoldgica e com plantel de mao de
obra mais qualificada. Diferentemente, o Proex-financiamento tem alcance muito menor —
algumas dezenas de empresas a cada ano —, predominando o pequeno e médio porte e a
menor qualificagio de quadros.

Observando as vdrias caracteristicas das empresas participantes em modelagem econo-
métrica, as “impressoes” deixadas pelas estatisticas descritivas foram testadas, confirmando
algumas delas e aprofundando o entendimento das demais.
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Num plano mais geral, a andlise permite afirmar que empresas grandes, com tradicao de
presencga na base exportadora, com maior dotagio de trabalhadores qualificados e produtos
com mais elevada intensidade tecnoldgica, sao as mais bem aquinhoadas por essa politica.
Como a amostra disponivel era reduzida, nio se pode ter mais clareza quanto ao perfil da
clientela do Proex-equaliza¢io, mas nao se rechaga a imagem de que este programa seja um
nicho para as pequenas e médias exportadoras.

Quanto 2 efetividade em relagio aos escopos de politica de estimulos 2 ampliagao da base
exportadora e a sua maior inovatividade e/ou competitividade, os resultados tendem a sugerir
que “na prdtica, nenhuma das trés politicas agiu para estimular o perfil de firma exportadora
desejado pelos policy-makers.” Também nio fica confirmado que haja potencial significativo
para estimular maior participagio das empresas de médio e pequeno porte nas exportagdes —
mesmo no caso do Proex-financiamento, a varidvel de porte nio se mostrou estatisticamente
significante —, nem de estimulo a exportagio de bens com maior sofisticagao tecnoldgica

Como em outras politicas, no entanto, verifica-se que hd pouca expansibilidade — no
sentido de que seus estimulos alcancem maior propor¢io do universo de agentes econdmicos —,
e a inovatividade, que permitiria aumentar sua efetividade e alcance, é baixa. Constata-se,
ainda, que seriam necessdrias medidas complementares para seus propésitos serem de fato
alcangados. De acordo com o texto, “a conclusao mais forte permitida pelo estudo é que
existiu, no periodo analisado (2003-2007), uma forte inércia na dindmica dos instrumentos.
Isso nao é necessariamente ruim; afinal de contas, demonstra que eles sio muito bem
vistos pelas empresas que jd os utilizam. Entretanto, a expansio do alcance dos programas,
provavelmente acompanhada de um crescimento da base exportadora, exige uma a¢ao mais
clara por parte do governo.”

A segunda visada do capitulo dirige-se para os primeiros resultados da Lei do Bem,
especialmente os que se expressam no movimento registrado no ano de 2008 e, portanto,
animados pelo movimento ascendente de expectativas anterior a crise daquele ano.

Ap6s situar a experiéncia brasileira no contexto das que se vém fazendo no mundo
e, em particular, nos paises membros da OECD — em que 18 dos 27 adotam incentivos
fiscais a pesquisa e desenvolvimento (P&D) —, além de China e India, o texto resume os
tragos principais da evolugao deste tipo de politica, desde o inicio dos anos 1990 — quando
surgiram os Programas de Desenvolvimento Tecnolégico para os Setores Industrial e Agricola
(os PDTT e PDTA) — até a grande inovagao trazida pelo Capitulo III da Lei n® 11.196/2008,
oriunda da Medida Proviséria n® 428/2008, que passou a ser conhecida como Lei do Bem
e daria consequéncia a Lei n® 10.973/2004, que determinava 2 Unido fomentar a inovagio
no ambito empresarial. O novo marco legal visava, a partir dai, criar todo um conjunto de
estimulos a4 dinamizagio da economia, estabelecendo, neste capitulo, um novo regime
de incentivos tributdrios — notadamente via rentincias fiscais — aos esforcos de P&D de
iniciativa das préprias empresas.
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Cerca de 400 empresas recorreram aos incentivos fiscais em 2006 e 2007, e outras 441
o fizeram em 2008, j4 nos moldes do novo regime. O estudo visa justamente tragar o perfil
destas Ultimas e avangar numa apreciagio de seus potenciais para incentivar um contingente
significativo de empresas a encetar atividades préprias de P&D.

Observagoes iniciais permitem desenhar um perfil das empresas que jd recorreram aos
beneficios da lei. Dois tercos sdo nacionais; a maioria absoluta constitui-se de empresas de
porte mais avantajado — com mais de 500 trabalhadores — e que respondem por 93,4%
do montante de custeios de P&D registrados no programa. Vale notar que, pelos dados
da Pesquisa Industrial de Inovagao Tecnoldgica (PINTEC) de 2005, perto de trés quintos
destes gastos eram concentrados em 12% das empresas constantes do levantamento.
Ou seja, aparentemente, o regime da Lei do Bem tenderia a acentuar o cendrio de concentragio
observado antes de sua vigéncia, em especial, devido ao seu critério basico de elegibilidade: a
empresa ter obtido lucro no ano-base e haver declarado o Imposto de Renda Pessoa Juridica
(IRPJ) no regime de lucro real. Tal condi¢io exclui liminarmente as empresas de menor porte
que declaram imposto sobre a renda no regime de lucro presumido.

Ainda com relagdo aos achados do capitulo, verifica-se que a propor¢ao de empresas
participantes que atuam como exportadoras é superior a 80%, e, das que atuam como
importadoras, ¢ de quase 90%. Este fato leva a considerar novamente a existéncia de vinculos
significativos entre inovatividade e proatividade no comércio exterior.

Em igual diapasdo, tem-se a caracterizaio setorial dos beneficios, de tal forma que as
empresas dos ramos de petrdleo, veiculos e aeronaves concentram 70% dos custeios de P&D
incentivados. Tal circunstincia sugere, quase certamente, que vigora aqui 0 mesmo padréo de
acessibilidade que se estabelece no acesso a outras politicas, ou seja: a experiéncia anterior
de uso dos instrumentos facilita no momento de se recorrer as novas ferramentas de estimulo,
e a habilidade de pleitear torna-se um fator de selecao privilegiador. De outro modo,
novamente, tem-se uma politica vulnerdvel a processos de captura.

Os achados iniciais do estudo conduzem, de qualquer modo, a pensar que “este
instrumento ainda nao foi capaz de estimular a diversificago setorial destes investimentos
no Brasil, dado que seus beneficios sio majoritariamente capturados por setores que jd
desenvolviam esta atividade.” No entanto, isto nao lhe tiraria o potencial de complementar
outros instrumentos no estimulo ao desenvolvimento tecnolégico do sistema produtivo do
pais. Esta politica de incentivos continua funcionando eventualmente como catalisadora para
obten¢io de maiores sinergias entre as diferentes politicas ora em curso.

Para isso, portanto, seria imperioso colocar alguns questionamentos a seu desenho,
visando conferir-lhe maior amplitude de cobertura, atrair setores com menor capacidade de
esforco tecnolégico — porém, com alto potencial competitivo — e, em especial, acentuar seus
“efeitos de adicionalidade”, justamente em segmentos empresariais cujo esfor¢o é tolhido
pelos custos e riscos inerentes as iniciativas inovadoras.
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Seguindo um curso semelhante de andlise, uma terceira visada procura observar a
efetividade das politicas de fomento 3 mudanga tecnoldgica, porém, numa abordagem
com zoom muito mais acentuado: a de como funciona um dos principais instrumentos
destas politicas numa drea especifica, e muito peculiar, o Fundo Setorial para Tecnologia
da Informagio (CT-Info). No texto, este fundo é visto por meio do perfil e da conduta de
empresas de tecnologias de informacio que a ele recorrem e, em contrapartida, de empresas
do setor que poderiam recorrer a ele, mas nao o fazem.

Utilizando uma base de dados em que se identificaram 524 projetos geridos pelo
CT-Info que atenderam 117 empresas, fez-se um esforco para entrar em contato direto com
os coordenadores de projetos. Ao final deste processo, conseguiu-se um acervo de contatos
com 60 empresas participantes daqueles projetos — mais de metade do universo do fundo e,
portanto, o suficiente para constituir uma enquete representativa. Sobre este contingente,
procederam-se a entrevistas visando conhecer o perfil das empresas participantes e identificar
os problemas enfrentados e os resultados obtidos.

Para contrapartida, obteve-se uma amostra de empresas do mesmo setor que nao se
beneficiaram dos incentivos proporcionados pelo fundo, as quais foi aplicado um pequeno
questiondrio de perguntas fechadas (que teve como resultado 191 respostas vélidas), que tinha
por objetivo saber se estas empresas conheciam o fundo e, em caso afirmativo, se concorreram
a ele, ou, em caso negativo, por quais razdes deixaram de fazé-lo.

Entre osachados da primeira rodada de entrevistas, realizada com a clientela do fundo, vale
destacar que mais da metade desta clientela é composta por empresas oriundas de incubadoras
universitdrias. Um quarto do grupo, no entanto, ¢ cOmposto por empresas de porte mais
avantajado, das quais, novamente, metade ¢ gerida por antigos professores universitdrios
e/ou empreendedores oriundos de institui¢oes de pesquisa. Esta evidéncia reforca a hipdtese
de que o desenho do programa tende a favorecer agentes que tenham suficiente familiaridade
com os ritos das organizagoes operadoras de fomento. Além disso, um bom ndmero dos
projetos submetidos pelas empresas foi previamente concebido em instituigoes de pesquisa;
s6 em fase posterior é que esses projetos foram sugeridos a elas. Como destaca-se no texto:
“Chama, assim, aten¢io, o fato de apenas uma, entre as 47 organizagoes entrevistadas, nio
possuir um estreito vinculo com o Complexo Académico-Universitdrio (CAU), o que indica
claramente a captura do instrumento por parte deste complexo.”

A implementagio dos projetos também tende a seguir padroes semelhantes de condugao
e monitoramento do processo, marcados pela obediéncia a formalismos e pela pouca margem
de flexibilidade quanto a métodos e procedimentos de gestdo, levando a perdas de eficiéncia
no processo e a descontinuidades no financiamento.

Naio obstante, os entrevistados consideram que, no geral, os aportes do fundo tém, de
fato, contribuido para o desenvolvimento tecnolégico de suas empresas e, pois, para a sua
consolidagao e ganhos de competitividade. Isto reforca a percepgao de que se faz necessirio
aperfeigoar os mecanismos de acesso e os padroes de gestao do fundo para, em consequéncia,
ampliar sua capacidade de cobertura.
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Nessa dire¢ao caminham também os achados da segunda rodada de entrevistas, com
empresas nao participantes. Desde logo, constata-se que quase um terco das empresas
manifestaram desconhecer o fundo, e um quarto afirma desconhecer como acessi-lo e como
funciona. Mais da metade destas empresas, de um modo ou de outro, carece de informagdes
sobre ele. Nao mais do que 6% considera que valeria a pena recorrer ao fundo, e nio o fazem
por suas atividades ou linhas de pesquisas nao corresponderem as suas necessidades. E, ainda,
apenas 1,6% nao considera vantajoso utilizar os recursos do fundo.

As evidéncias reunidas pelo estudo sugerem que, como em outros casos, ¢ além das
dificuldades geradas pelo fato de nao conseguir se fazer conhecido pelas empresas que sao
seu publico-alvo, hd obstdculos de monta a efetividade do CT-Info que podem ser assim
expressos: i) a existéncia de uma complexa /izurgia na configuragao exigida para os projetos
do fundo, que ¢ monopolizada pelo complexo académico-universitdrio; e i) um distanciamento
das institui¢des de pesquisa das perspectivas do mundo dos negdcios.

O capitulo seguinte desta Parte II, Politicas de ciéncia, tecnologia e inovagdo no Brasil:
uma andlise com base nos indicadores agregados, procura cobrir uma questio mais abran-
gente: a da aderéncia do design das politicas brasileiras de incentivo ao desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico e a inovatividade frente aos desafios impostos pela evolugio recente
do sistema nacional de inovag¢oes e pelos padroes emergentes de desenvolvimento do sis-
tema produtivo brasileiro.

O foco desse trabalho estd, por isso, assestado em “investigar os niveis de articulagao
entre os objetivos tragados e as agoes efetivamente implementadas e avaliar a importincia
relativa dos diversos instrumentos que vém sendo adotados.” Procura, desse modo, superar
uma insuficiéncia de parte do que se tem ensaiado como avaliagio dessas politicas: ora uma
andlise algo arbitréria de dados desconectados do contexto institucional que, ao cabo, nio
ajuda a revisar as politicas; ora uma discussao destas politicas sem apoio consistente numa
andlise factual, que tende a levd-la a apreciacoes subjetivadas e a prescrigoes improvéveis.

Consequentemente, propde-se que o encaminhamento de avaliagoes de politicas de CT &I
seja fundado em “trés elementos principais: 7) uma perspectiva sobre os mecanismos de trans-
missao que envolvem as atividades de CT&I e sua articulagio com o desenvolvimento econd-
mico e social; 7) a fixagdo de um conjunto de objetivos e diretrizes com base nessa interpretagio;
e ii7) a ado¢do de um conjunto de instrumentos visando alcangar os objetivos estabelecidos.”

Para tanto, o texto se inicia com uma revisio da literatura essencial sobre o tema dos
nexos entre produgio e difusio do conhecimento e sua articula¢io nos processos de mudanca
tecnolégica no sistema produtivo. Por este meio, busca mostrar como, ao longo de umas
quatro décadas, firmou-se a percepgao de que este nexo seguiria uma trajetéria (algo aleatéria),
partindo da disponibilizag¢do de resultados das pesquisas bdsicas e aplicadas, passando pela
experimentagao e, subsequentemente, sua final adogao no sistema produtivo.
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A essa concep¢iao “linear” contrapuseram-se os estudos de organizacao industrial
e as primeiras pesquisas “duras” sobre mudanca tecnolédgica — estimuladas pelas ondas de
transformagoes técnico-econdmicas dos anos 1980 — que revelaram uma outra trajetéria
em cadeia de eventos situados em instincias diferentes, porém, intercomplementares. Seria
um “modelo elo de cadeia” (chain-linked model) em que a incorpora¢ao do conhecimento
resultaria de modos especificos de reagao as oportunidades de mercado e de articulagao de
capacitagdes do sistema produtivo (ou mais propriamente das empresas) com as bases
de conhecimentos ao seu alcance.

Evidéncias acumuladas levaram essas formas de percep¢ao a construgao de modelos mais
bem elaborados — os chamados “modelos de integracao estratégica e redes” —, pelos quais
se procura compreender como se entrelacam e interagem mdltiplos fatores organizacionais,
institucionais e econdmicos, nos processos de geragao, difusio e uso da ciéncia e da tecnologia,
tanto no ambiente mais amplo da sociedade e das institui¢oes, quanto no das empresas e
grupos empresariais globalizados.?

Essas concepgoes, afinal, levam progressivamente ao aperfeicoamento do que hd
pouco se mencionou como perspectiva sobre os mecanismos de transmissio que envolvem as
atividades de CT&I e seus nexos com o sistema produtive. Por conseguinte, levam também a
perquiri¢do acerca de quais fatores poderiam ser mobilizados para estimular a inovatividade
— enquanto capacitagio para mudar e “impulso” para encetar a mudanga tecnoldgica em face
das oportunidades de mercado — bem como para tornar mais fluidas as articulacoes entre
suas necessidades e as possibilidades da base de produ¢io de conhecimentos. Estes fatores
constituem em condi¢do para um bom design das politicas piblicas — uma vez discutida a
imperiosidade ou pelo menos a conveniéncia de acionar as instituigoes publicas — e para
engendrar a sua correspondente instrumentagao que, aponta-se, pode incluir e combinar
diferentes medidas:

* fundos de financiamento de bolsas de pesquisa e outras formas de suporte concedi-
das por agéncias de fomento e institui¢oes similares;

*  incentivos fiscais;

* incentivos financeiros, que envolvem desde a subvencdo direta e a concessao de
crédito em condigoes mais favordveis até o apoio a formagao de fundos de capital
de risco;

* incentivos de infraestrutura e facilidades logisticas, em especial nos chamados “ambien-
tes de inovagao” (parques tecnologicos e incubadoras de empresas, por exemplo);

*  condigoes de demanda por meio do uso do poder de compra do Estado; e

* regulacio da propriedade intelectual.

2. Numa linha concorrente, desenvolvem-se concepcdes mais ou menos parecidas, que falam em “sistemas de inovagao” (nacionais e/ou setoriais).
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Partindo dessas questoes, o capitulo procura, em seguida, examinar a trajetéria de
constitui¢do do atual sistema brasileiro de CT &I, desde a importante construgao institucional
feita nos anos 1950, em face das necessidades de suporte ao progresso técnico que emergiram
com o processo de industrializacao substitutiva de importagdes, até os movimentos mais
recentes, articulados de algum modo a reestrutura¢io produtiva dos anos 1990. Examina-se
também como, nesta Gltima fase, ainda inconclusa, foram encontradas dificuldades para
romper de vez com o design de base — nitidamente “linear” — e tornar-se, efetivamente,
um sistema direcionado 2 integragdo, em vdrias instAncias, entre produgio e disseminagio do
conhecimento e os peculiares estilos de progresso técnico e inovatividade do sistema produtivo
brasileiro. Este teria sido o alvo das importantes mudangas imprimidas ao marco institucional
de CT&I do pais no final dos anos 1990, as quais visavam: 7) elaborar e implementar uma clara
politica nacional de ciéncia e tecnologia (C&T) de longo prazo; 77) reestabelecer um sistema de
incentivo amplo ao desenvolvimento tecnolégico empresarial; e 7i7) construir um novo padrio
de financiamento capaz de responder as necessidades crescentes de investimentos em C&T.

Com esse objetivo, foram instituidos novos campos de instrumentagao, tais como:

1. acriagdo dos fundos setoriais de ciéncia e tecnologia, em 1999;
a promulgacio da chamada Lei de Inovagio, em 2004 (Lei n° 10.973/2004);

3. o aperfeigoamento da legislagio relativa aos incentivos ficais para a inovagio, que
passaram a compor o Capitulo III da chamada Lei do Bem (Lei n® 11.196/2005); ¢

4. o langamento de diversos programas e chamadas publicas especificamente para
apoio a empresas pela Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP).

Nesse quadro, sao examinadas, portanto, as evidéncias a respeito de como as mudangas
e o emprego de novos conjuntos instrumentais de politica evoluiram nesta década.

Assumindo como investimentos nacionais em CT&I tanto os gastos em P&D quanto
os gastos em atividades cientificas e técnicas correlatas (ACTC) efetivados pelo setor piblico
e pelas empresas, verifica-se que, no Brasil, estes investimentos vém se situando em torno de
1,3% do PIB, na média do periodo 2000-2007, chegando a quase 1,5% ao seu final. Uma
cifra nao negligencidvel de R$ 28,5 bilhoes corresponde a parcela utilizada propriamente
em P&D. No entanto, comparada internacionalmente, a composi¢ao destes investimentos
mostra uma propor¢ao relativamente muito elevada da participagio do setor publico e,
em contrapartida, uma ainda pequena presenca dos gastos de P&D das empresas.

Ademais, em parte devido ao predominio das receitas federais, e também a uma ainda
incipiente contribuigao das instituigoes estaduais, uma parcela majoritaria dos gastos ptiblicos
advém da Uniao, o que pouco mudou nesses anos. Mesmo no 4mbito federal, as aplicacoes,
que tampouco variam muito, mostram-se concentradas nos Ministérios da Educagao (MEC)
e da Ciéncia e Tecnologia (MCT). Esta distribui¢ao reflete a magnitude dos dispéndios em
formacio de recursos humanos e na producio de pesquisas — dominantes nos gastos do MEC e
em parte considerdvel dos do MCT — e a menor incidéncia de aplicagoes em desenvolvimento
tecnolégico e incentivos ao esfor¢o tecnoldgico nas proprias empresas, operados pelo MCT

(inclusive FINEP).
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Malgrado o esforco empresarial (privado e publico) em P&D haver crescido
consideravelmente — saltando de R$ 5,5 bilhées para cerca de R$ 13,4 bilhoes nesse mesmo
periodo —°
ainda ¢ relativamente modesto. Desse modo, nio seria exagero afirmar que a quase totalidade
dos dispéndios federais ainda s3o direcionados para a base do sistema cientifico-tecnolégico
(ensino e pesquisa bdsica e aplicada em universidades e ICTs), deixando pouco coberto o
campo do estimulo direto a atividades de inova¢ao no sistema produtivo privado.

o aporte putblico de incentivos ao engajamento empresarial privado em P&D

O significado limitativo dessa constatacio é amenizado apenas em parte, quando aos
aportes financeiros diretos se somam as rentncias fiscais, que chegam a pouco menos de
R$ 4 bilhoes em 2007, isto é, a ndo mais de 40% dos dispéndios federais antes mencionados.
Deve-se levar em conta que, novamente, hd pouca disseminagio setorial: cerca de quatro
quintos se devem a incentivos a drea de informadtica, e cerca de 20% podem ser atribuidos as
operagoes cobertas pela Lei do Bem (reiterando os achados do artigo anterior).

Com mais um punhado de evidéncias correlatas, o estudo demonstra a validade de
sua hipdtese motivadora: a perspectiva que referencia a identificacao dos problemas da 4rea
e o design que conduz 3 instrumentagio das politicas adotadas ainda aderem ao chamado
“modelo linear”, malgrado seu discurso legitimador ser o de adesdo as concepgoes sistémicas
contemporineas. Referendam-se, entdo, as conclusées — tal como mostrado nos estudos
anteriores, sobre a Lei do Bem e o CT-Info —, no sentido de que, tanto a instrumentagio
como a normatividade e “cultura de gestao” dessas politicas tendem (contra a intengio
dos que decidem) a se constituir em obstdculos ao acesso das empresas aos mecanismos de
incentivos e em baixa disposi¢ao de reconhecimento das medidas como incentivos rentdveis
ao investimento empresarial em inovacao.

DESAFIOS AO DESENVOLVIMENTO DE SETORES ESPECIFICOS

Uma das caracteristicas estruturais da economia brasileira é a persisténcia (e coexisténcia)
de distintos padroes de organizagao da produgio e, portanto, de produtividade, de poder
de mercado e, correlatamente, de capacidade de se financiar na produ¢io corrente e na
acumulac¢io de capital. Diferengas que terminam por se refletir (e serem afetadas, por outro
lado) pelos arcabougos institucionais dos mercados. Elas se mostram ainda mais acentuadas,
malgrado seus enormes avangos econdmicos e tecnoldgicos, na agropecudria.

Uma das facetas desse fendmeno é o objeto do estudo Polstica de comercializagio agricola no
Brasil, que aborda as agoes de politica econdmica e financeira que, pode-se dizer, tiveram, no
passado recente, papel crucial na viabilizacao desses avangos e no porte do que hoje se vem
chamando de agronegécio, o segmento tecnologicamente mais sofisticado e mais presente na
pauta de exportagdes do pais.

H4 certo consenso de que essas agdes seguiram, ao longo da histéria moderna da
economia brasileira, pelo menos trés grandes padrées. O mais recuado no tempo era assentado

3. llustrativamente, cabe comentar que, desse montante, cerca de R$ 2 bilhdes correspondem a participagdo apenas da Petrobras.
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no crédito e nos regimes cambiais, em que primariamente se procurava preservar a renda do
setor — ou, mais precisamente, a das grandes propriedades tradicionais — e sua contribui¢ao
a entdo acanhada pauta de exportagdes e, portanto, de receitas cambiais. No segundo, o foco
se deslocou para o fomento e diversificagio da produgio, naturalmente mantendo noutro
patamar a capacidade exportadora; com um pais mais urbanizado era preciso assegurar o
abastecimento interno e suas repercussoes nos precos. Dai a énfase no sistema de crédito
publico, nas politicas de estoques e pregos minimos e no forte apoio aos aumentos de eficiéncia
e produtividade.

Tal padrao ¢ inovado, a partir das grandes mudangas nos padroes de estruturacio da
agropecudria ocorridas na passagem dos anos 1960 para os 1970, com novos instrumentos,
que procuravam responder a necessidades diferentes geradas tanto pela diferenciacio entre os
novos segmentos modernizados, quanto pela variedade de formas de produgao que vinham
do passado e nio foram alcancadas por estas mudangas.

Nesse contexto — nao sem grandes controvérsias conceituais e metodolégicas —, passa
a predominar uma visao “bindria” da coexisténcia de padroes diversos de organizacao da
producio nesse setor, traduzida nas expressoes da agricultura comercial e familiar. Uma visao,
por um lado, caracterizada pela extensdo dos recursos naturais incorporados a sua produgao,
replicada no porte dos estabelecimentos — nio raro integrados a corporagdes empresariais
diversificadas — e dotada de elevada intensidade de capital e de progresso técnico. Por outro,
ocorrendo em estabelecimentos operados familiarmente ou com poucos trabalhadores
agregados, de pequeno ou médio porte e ocupando reduzidas dotagdes de recursos naturais e
de capital, com correspondente modesto poder de mercado.

Nos periodos mais recentes, também se diferenciam os desenhos e instrumentos de politica
publica. Visando atender aos segmentos de maior intensidade tecnoldgica, foram sendo criadas
inovadas linhas de politica agricola — principalmente reestruturando os agentes reguladores e
de financiamento para assegurar a rentabilidade da oferta, evitar instabilidade e/ou escassez
de produtos nos avantajados e diversificados mercados urbanos, e manter a agora avultada
capacidade exportadora. Ao mesmo tempo, sao estabelecidas novas arenas institucionais em que
sdo identificadas, formuladas e operadas as politicas orientadas para o apoio ao desenvolvimento
produtivo nos demais segmentos e, ainda, para o trato das questoes agrarias.

A primeira parte do estudo mostra exatamente como, nas duas tltimas décadas, aqueles
ajustes também se vém esgotando, tanto no direcionamento dos estimulos aos produtores
como na instrumentagio empregada, especialmente, em fun¢io de mudangas no ambiente
institucional e macroecondmico: a abertura comercial; a estabilidade econ6mica, que dispensava
os ajustes intertemporais de remuneragio dos produtores via indexagio e garantia de pregos;
e, sobretudo, a mudanca no que se considerava papel do Estado nesta 4rea e as exigéncias de
ajuste fiscal que impunham limites & oneragao fiscal ai implicada.

4. N&o ha como negar que, no interior desse segmento, alguns costumam incluir, certamente de modo equivocado, um contingente relativamente grande
de familias em situacdes de mera subsisténcia, escassamente relacionadas a mercado e que, portanto, devem ser analisados de modo diferenciado.

0 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000



Brasil em Desenvolvimento: Estado, Planejamento e Politicas Publicas

O texto apresenta também um quadro abrangente das diferentes linhas de politicas
agricolas, com especial aten¢io para os mecanismos e instrumentos de financiamento. Destaca
que as principais, por fim, ainda apresentam desafios para ganhar mais efetividade. Contudo,
no geral, a tendéncia mostra um desempenho satisfatério para os segmentos empresariais
com maior mobilidade no mercado e que dispoem de elevada produtividade e intensidade
tecnoldgica, mas nao reproduzem esta efetividade e até sao um tanto disfuncionais em relagao
aos demais segmentos.

Esse é o caso das politicas mais especificas de comercializa¢do, como o Programa de
Aquisi¢ao de Alimentos, cuidadosamente observado na parte final do estudo. Afirma-se que
o programa possui uma virtude: conectar “o abastecimento e a produgdo agroalimentar”,
que se traduz em uma estratégia de “juntar as duas pontas”, quais sejam, “os produtores
agricolas e os consumidores.” Embora o pais pudesse aproveitar a experiéncia passada em
compras governamentais, ainda existe a questdo de calibrar esses instrumentos de modo a
que a intermediagio comercial, mesmo reduzida, possa ser eficaz, considerando que seus
instrumentos regulatérios sejam ajustados para “evitar que os interesses comerciais se
sobreponham aos de produtores e consumidores.”

Chama-se a atengio, por isso, para a necessdria complementaridade de politicas para esse
segmento. Para que

(...) o programa PAA se transforme de fato em uma politica para inser¢ao dos agricultores fami-
liares na esfera produtiva, outras a¢oes se fazem necessdrias. Sem essas agoes complementares
(assisténcia técnica, pesquisa, em alguns casos, cooperativismo, certificacio do produto para
demonstragao da qualidade, entre outras) os produtores pertencentes ao programa nio consegui-
rao produzir o excedente agricola (discutido em se¢io anterior) para garantia de sua sobrevivéncia.

Na maior parte das vezes, quando se discutem questoes de desenvolvimento, logo vem a
baila 0 quanto vém se expandindo a produgao agropecudria e industrial, o comércio exterior,
a movimenta¢do de vendas e os investimentos infraestruturais. No entanto, uma parte
considerdvel das pessoas, em nosso pafs, obtém sua renda e seus niveis de bem-estar nas
atividades de servigos, que sio de intensidades tecnoldgicas e niveis de produtividade muito
diversos e que, portanto, proporcionam variados niveis de remuneragio e protego social.

No capitulo verificou-se a existéncia de forte heterogeneidade de padroes de produ-
tividade e de remuneragées, quando se comparam a propor¢ao de empregos e os valores
relativos das remuneragées médias em subsetor analisados, fend6meno de enorme significado
para a politica publica.

No interior desse campo de atividades econdmicas insere-se um importante ramo de
atividades — o turismo — cuja capacidade de geragao de empregos, de renda e de oportunidades
de bem-estar, estima-se, ¢ bastante elevada. E justamente disso que trata o estudo aqui
publicado, sobre as dimensées e natureza do emprego no setor de servigos, A ocupagio no
setor turismo e sua evolugdo: um panorama do Brasil e regides.
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E preciso levar em conta que, malgrado seus decantados e inegiveis potenciais — e os
esforcos de politicas puablicas e de empreendedores do setor —, a industria do turismo ainda
estd pouco amadurecida no Brasil.

De uma parte, ainda lhe faltaum suporte de demanda interna mais vigoroso, como destaca
uma pesquisa recente do Ministério do Turismo: algo em torno de “ 56% dos entrevistados
nao viajam porque nio tém recursos financeiros, e outros 24%, por falta de interesse, resposta
na qual pode estar embutida também a falta de recursos e de acesso a informagées.”

De outra, o Brasil permanece sendo um destino marginal das rotas turisticas
mais importantes do mundo, em que predomina a demanda de turistas dos paises
mais desenvolvidos por atra¢oes concentradas na América do Norte e Europa, desbordando
um pouco para sitios “pitorescos” no Pacifico Sul, Oriente Médio e Sudeste da Asia. Apenas
dez paises tém contribuido com mais de 70% de todo o aporte de turistas internacionais ao
Brasil, por ordem de contribuigao: Argentina, EUA, Portugal, Itdlia, Alemanha, Uruguai,
Franga, Paraguai, Chile e Espanha.

Por sua vez, a saida de brasileiros para o exterior tem se mostrado fortemente ascensional,
em especial, devido ao aumento da renda disponivel nas camadas médias e 2 apreciagao cambial
da moeda brasileira, que torna mais baratas as viagens para o exterior, inclusive em relagao as
que sio feitas dentro do pais. Como consequéncia, neste final de alta temporada turistica no
exterior, a “conta de viagens internacionais registrou despesas liquidas de US$ 813 milhées,
ante um déficit de US$ 460 milhoes em agosto do ano passado, fruto de ampliagdes de
42,2% nos gastos efetuados por brasileiros no exterior e de 7,3% nos de turistas estrangeiros
no pais.” No computo anual, o déficit tem ficado em torno dos US$ 5 bilhoes.

Internamente, estima-se que cerca de 43 milhoes de pessoas realizam cerca de trés
viagens/ano pelo pais, a lazer ou a trabalho. Por certo, a propor¢ao de pessoas que viajam,
o numero de viagens e sua duragio variam consideravelmente conforme o nivel de renda
dos domicilios em que vivem. Pesquisa da Fundagdo Instituto de Pesquisa Econdmica da
Universidade de Sao Paulo (Fipe/USP) mostra que, no estrato de renda mais baixo, apenas
um ter¢o dos moradores viajam. Porém, no estrato imediatamente seguinte, esta propor¢io
vai a quase 60%, enquanto, no de renda superior a 15 saldrios minimos, nada menos que trés
quartos dos moradores viajam, certamente, mais de trés vezes ao ano.

No entanto, a maioria das pessoas ainda utiliza pouco os aparatos de servicos como
apoio as suas viagens. Quase metade das familias viaja em seus proprios veiculos e apenas um
terco delas utiliza 6nibus de linha ou de turismo. Viagens aéreas ainda se encontram fora de
seu alcance: apenas 12% das familias o utilizam, embora esta propor¢ao venha mostrando
crescimento nos anos mais recentes.

Por razdes semelhantes, quase dois tergos delas se hospedam na residéncia de parentes ou
amigos, ¢ no mais de um quarto recorre a hotéis ou pousadas. Muito poucos tém o seu
ou alugam iméveis por temporada.
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Desse modo, os servicos de transporte e hospedagem atendem ainda a uma porgao
minoritdria do potencial turistico, ocorrendo 0 mesmo com outros servicos de apoio —agéncias
de turismo, servicos de atendimento e demais. Dai a movimentacio econdmica turistica
ficar limitada, principalmente, aos servicos de alimentagao, lazer e cultura e, naturalmente,
a0 comércio mais especifico.

Em face disso, nao surpreendem os dados de emprego mostrados pelo estudo em epigrafe.
O emprego nas chamadas atividades caracteristicas do turismo (ACTs) é gerado num conjunto
de atividades que contemplam a maior parte dos gastos dos turistas. Seu dimensionamento
estd baseado em estimativas produzidas no 4mbito do Sistema Integrado de Informagées
sobre 0 Mercado de Trabalho no Setor Turismo (SIMT) que o Ipea estd estruturando em
parceria com o Ministério do Turismo. Estas estimativas abrangem sete grupos de ACTs:
alojamento, agéncias de viagem, transportes, aluguel de transportes, auxiliar de transportes,
alimentagio e cultura e lazer.

A fim de permitir a desagregagao das atividades e empregos registrados nos vérios subsetores
de servicos — que foram mostrados no inicio —, ¢ construido um coeficiente de demanda
turistica para cada um daqueles sete grupos de ACTs, a partir de uma pesquisa realizada em
nivel nacional, em cerca de oito mil estabelecimentos, possibilitando destacar o atendimento
a turistas e a residentes locais. A partir dai, sao elaboradas as estimativas adiante mencionadas.

Mostra-se, no estudo, que hd grandes diferengas entre os componentes “turistico” e “nao
turistico”, tanto em cada ACT, como entre as Unidades da Federagao — que, naturalmente,
tém variadas vocagdes turisticas — e, ainda, segundo o tamanho dos estabelecimentos e as
temporadas turisticas em cada localidade.

Constata-se, desde logo, que, nos subsetores mencionados, as ACTs geram pouco mais
de dois milhoes de empregos daqueles 16 milhées do setor de servigos agregado, o que repre-
senta 2,5% do total de trabalhadores com carteira assinada constantes da PNAD deste ano,

E importante verificar, nesse interim, que, desse total, 879 mil empregos (43%) eram
empregos formais, frente a 1,2 milhdo de vinculos informais, ou mais de metade daquele
contingente. Também ¢é notdvel a composi¢ao do emprego por vinculos empregaticios entre
as regides A maior participagdo das ACTs na economia formal ocorre no Nordeste, com
3,6%, e a menor, na regido Sul, com 2,6%. Esta participagdo ¢ menor no Sul e Sudeste,
regides mais formalizadas.

Na economia informal, a maior participagao das ACTs se d4 na regiao Norte, com 2,6%,
e a menor, no Sul, com 1,6%. O mesmo ocorre em relagdo a ocupagao total: na regiao Norte,
as ACTs tém a maior participagio na economia da regiao, 2,8%; e, na regiao Sul, a menor,
2,0%. Também se salienta que, ao concentrar atragoes turisticas diversificadas, tanto em lazer
quanto em ofertas culturais e negdcios, as trés maiores metrépoles brasileiras, situadas no
Sudeste, tendem a atrair maior massa de viajantes e, assim, a proporcionar nivel de emprego
e renda mais elevado no setor. Isso contribui também para incrementar a propor¢ao de
empregos formalizados no conjunto das oportunidades de ocupagao proporcionadas.
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Demonstra-se também que sao animadoras as tendéncias de expansao dessas atividades,
evidentemente acompanhadas de aumento dos niveis de emprego.

Dai ser relevante e necessdrio contar com melhores instrumentos de observacio do
andamento dessas tendéncias, para conferir maior robustez a formulagao de politicas publicas
para o setor turismo Por certo, o desafio consiste em distinguir as propor¢oes de atendimento
dos servigos prestados a residentes e a turistas pelos estabelecimentos que operam nas ACTs.

Principalmente — conclui o trabalho —, com essa linha de estudos, é possivel considerar,
na dosagem de instrumentos de politica, as implicagdes concretas daqueles comportamentos
diferenciados em cada regidao e em cada ramo das ACTs. Percebe-se, ainda, que, ademais
do patamar de participagdo do turismo na economia, serd preciso tomar na devida conta o
valor estratégico destas atividades para o desenvolvimento regional e local, para a expansao
das redes de protegao social — onde se inclui a formalizagao das relagoes de emprego e a
melhoria dos padroes de ocupacio e qualificagao — “pois esse é um setor no qual a capacitagao
e qualidade da mao de obra refletem diretamente na sua competitividade e desenvolvimento.”
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CAPITULO 8

POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO NO BRASIL: IMPACTOS
DE POLITICAS SELECIONADAS DE INCENTIVO A INOVACAO E A EXPORTACAO

1 APRESENTACAO

Os anos recentes da vida econdmica brasileira tém sido marcados por uma postura mais
ativa por parte do Estado, que incrementou suas agdes de fomento as atividades produtivas.
Ao estimularem determinados setores ou préticas empresariais, estas politicas sio capazes de
dinamizar a economia como um todo. Do ponto de vista instrumental, tais agdes caracteri-
zam-se basicamente pela oferta de créditos subsidiados (ou mesmo a fundo perdido) e pela
concessio de beneficios fiscais.

No atual contexto da economia mundial, a agao governamental concentra sua aten¢io
em elementos integrados, considerados promotores fundamentais do dinamismo econdmico:
inser¢ao qualificada no mercado internacional e desenvolvimento da capacidade de inovagio,
de modo a aumentar o valor agregado da produgio. E desnecessdrio discorrer sobre o quanto
estes elementos estao visceralmente correlacionados. No sentido de impulsiond-los, dois desa-
fios s2o colocados para os formuladores de politicas pablicas: 7) desenvolver instrumentos de
incentivo que aumentem a propensao das empresas de inovarem e exportarem; e #7) facilitar a
realizagao destas atividades, aumentando, deste modo, a competitividade das empresas.

A partir dessas consideragoes, o Ipea tem desenvolvido diversos estudos visando avaliar,
entre outros aspectos, em que grau esses objetivos vém sendo alcancados pelas diversas politicas
de desenvolvimento conduzidas pelo governo federal nos anos recentes. Este capitulo retine
os resultados de trés destes estudos. Primeiramente, sio avaliados instrumentos selecionados
de promogio das exportagoes: incentivos fiscais (drawbeck) e financeiros (Exim, do BNDES,
e Proex, do BB).! A seguir, examinam-se os incentivos fiscais & pesquisa e desenvolvimento
(P&D) concedidos no dambito da Lei do Bem.? Por fim, analisa-se a parceria tecnoldgica entre
institutos de ciéncia e tecnologia (ICTs) e empresas do setor de informdtica no fundo setorial
de tecnologia da informagao (CT-Info).?

Os resultados apresentados estao sendo detalhados em outros trabalhos do Ipea.

1. Ver Grimaldi e Carneiro (2010).
2. Zucoloto (2010).
3. Pesquisa sobre os fundos setoriais, realizada pela Diset/Ipea em convénio com o Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), ainda em fase de concluséo.
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2 INSTRUMENTOS DE INCENTIVO A EXPORTACAO

2.1 Introducao

Com o processo de abertura comercial, iniciado no final dos anos 1980, e diante das frustra-
¢oes quanto ao pifio desempenho econdmico brasileiro, que perdurou até o inicio dos anos
2000, as empresas brasileiras voltaram a enxergar nas exportagdes um componente estratégico
para a dilui¢io de riscos (por meio da diversificacdo de mercados) e para o ganho de compe-
titividade (mediante aprendizado e ganhos de escala). Este esforco de conquista do mercado
internacional se intensificou especialmente apds a desvalorizagiao cambial de 1999.

Estimuladas por uma conjuntura internacional extremamente favordvel (principalmente a
partir de 2002), de acelerado crescimento do comércio internacional, baixa inflagio e taxas de
juros reais proximas de zero ou negativas nos principais paises desenvolvidos, as exportagoes bra-
sileiras atingiram o patamar de US$ 198 bilhoes em 2008. Comparado com o total exportado em
2002, este nimero equivale a uma taxa de crescimento real anual de aproximadamente 18,4%.*

Assim como a estratégia das firmas, a politica externa adotada pelo Brasil passou a dar
maior importincia & promogdo das exportagdes. Consolidou-se, ao longo dos ultimos dez
anos, a visao de que a promogao das exportagoes deve ser o foco da politica comercial. Atu-
almente, trés instrumentos se destacam enquanto importantes politicas para promover as
exportagoes brasileiras. O primeiro é o drawback, um regime aduaneiro diferenciado que
permite a importagio de pecas, componentes e outras matérias-primas com a isen¢ao ou
suspensio de diversos tributos, desde que estes insumos sejam usados na fabricagio de bens
destinados a exportagio. Este ¢ o instrumento mais abrangente, tendo apoiado mais de 2.900
firmas no ano de 2007. Os outros dois sao as linhas de financiamento a exportagio de bens e
servicos do Banco do Brasil (BB) — o Programa de Financiamento as Exporta¢oes (Proex) — e
do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) — o Exim.

O drawback, o Exim e o Proex, tomados em conjunto, assistiram 3.162 empresas em
2007. Este ndmero ¢ equivalente a mais de 15% das firmas exportadoras naquele ano. Por
conta disso, podem ser caracterizados como os maiores instrumentos publicos voltados a
promogao das exportagoes. Assim, o Ipea realizou entre os anos de 2009 ¢ 2010 um estudo’
com a intengao de responder 4 seguinte pergunta: qual é o perfil das empresas que mais tém feito
uso destes trés instrumentos?

A resposta a essa pergunta é importante para avaliar se o foco da politica comercial tem
sido congruente, na prética, com os objetivos aos quais ela se propée. Trés objetivos especifi-
cos foram analisados com maior atengio: 7) elevagio do niimero de empresas da base expor-
tadora, meta da Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP);® 77) aumento da sofisticacao
tecnoldgica da pauta comercial, tema recorrente nos discursos dos formuladores de politicas;
e 7ii) estimulo as exporta¢oes de micro, pequenas e médias empresas (MPMEs).” Serd que o
drawback, o Proex e o Exim tém atendido a estas demandas?

4. Segundo dados do United Nations Commodity Trade Statistics Database (UNComtrade), base de dados de estatisticas de comércio de mercadorias
da Organizacao das Nagdes Unidas (ONU).

5. Ver Grimaldi e Carneiro (2010).

6. Um dos objetivos da PDP é 0 aumento em 10% do nimero de empresas exportadoras até 2010. Ver Brasil/MDIC (2010).

7. Explicitado como um dos desafios da PDP. Ver Brasil/MDIC (2010).
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2.2 Desenho do estudo

O estudo se apoiou basicamente na consolidagao de quatro bancos de microdados:
i) o Relatério Anual de Informagées Sociais, do Ministério do Trabalho e Emprego (Rais/
MTE); i) o Sistema Integrado de Comércio Exterior (Siscomex), da Secretaria de Comércio
Exterior do Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior (Secex/ MDIC);
iii) uma base fornecida pelo MDIC; e 7v) informagoes cedidas pelo BNDES. As unidades
de anilise sao as firmas, identificadas pelo Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (CNP]J) a
oito digitos. O periodo cobre observagoes anuais entre 2003 e 2007.

A partir dessa base de dados consolidada, foram realizados dois tipos de andlises. Em um
primeiro momento, as empresas presentes na base de dados — todas as empresas que, de acordo
com a base da Rais, possuem CNP]J ativo — foram classificadas em cinco categorias: ) as que
exportam sem fazer uso de nenhum dos trés instrumentos de politica, denominadas de exporzadoras
independentes; ii) as apoiadas pelo Exim; 7ii) as apoiadas pelo Proex-financiamento; iv) as apoiadas
pelo Proex-equalizacio; e v) as beneficiadas pela isen¢ao fiscal do drawback.® A tabela 1 mostra o
tamanho de cada um destes conjuntos na base de dados.

TABELA 1
Numero de empresas em cada subgrupo (valores absolutos e proporcées)

NUmero de empresas

2003 2004 2005 2006 2007
Total 1.883.605 1.963.837 2.049.179 2.142.264 2.232.377
Exportadoras 28.193 29.157 29.243 29.100 28.648
Exportadoras independentes 25.852 26.479 26.321 26.215 25.572
Exim 375 159 171 152 135
Proex financiamento 333 405 448 330 354
Proex equalizacdo 42 35 25 29 30
Drawback 2.006 2.409 2.655 2.711 2.924

Proporcdo em relacdo as exportadoras (em %)

2003 2004 2005 2006 2007
Total 66,811 67,354 70,074 73,617 77,924
Exportadoras 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000
Exportadoras independentes 0,917 0,908 0,900 0,901 0,893
Exim 0,013 0,005 0,006 0,005 0,005
Proex financiamento 0,012 0,014 0,015 0,011 0,012
Proex equalizacdo 0,001 0,001 0,001 0,001 0,001
Drawback 0,071 0,083 0,091 0,093 0,102

Fonte: Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC); Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES); Relacéo Anual
de Informag@es Sociais/Ministério do Trabalho e Emprego (Rais/MTE).

Elaboracao dos autores.

Ap6s a classificacio das empresas, foram extraidas as médias de algumas varidveis-chave,
dentro de cada grupo, em busca de pistas a respeito do foco dos programas.

8. Essa divisdo proposta ndo cria dentro da base de dados conjuntos mutuamente excludentes. Uma empresa apoiada pelo BNDES-Exim pode
também utilizar o drawback, por exemplo.
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A hipébtese que apoia esse exercicio pode ser enunciada de maneira simples.
Teoricamente, todas as empresas capazes de operar no mercado internacional sao clientes
potenciais dos instrumentos de promogao de exporta¢ao. Por conta disso, é razodvel
supor que se as politicas fossem concedidas aleatoriamente, ou seja, sem nenhum foco,
o perfil das firmas apoiadas e o das exportadoras independentes seriam muito semelhantes.
Rigorosamente falando, nio seria possivel identificar diferenga estatistica nas médias das
principais varidveis entre os grupos.

Apés essa primeira andlise, foi realizado um exercicio econométrico com o objetivo
de validar as impressoes iniciais. Deve-se ressaltar que foram realizados dois grupos de
estimagdes.” As varidveis explicativas foram: participacio da empresa em cada um dos
programas no ano anterior (representadas por dummies); nimero médio de funciondrios no
ano anterior (varidvel em nivel) para servir como proxy de tamanho; valor exportado pela
firma no ano anterior —'° considerado zero caso a firma nio tenha exportado; nimero de
trabalhadores qualificados (engenheiros, cientistas e pesquisadores) empregados pela firma;
controles para localizagio geogrifica (representados por dummies regionais); e, por fim,
uma varidvel bindria que assume o valor 1 quando o setor de atividade ¢ considerado de
média-alta ou alta intensidade tecnolégica, e zero caso contrdrio. Dado o reduzido tamanho
do programa Proex-equalizagio, nao foi possivel realizar qualquer estimac¢io em painel
tomando-o como dependente.

2.3 Resultados

Os principais resultados obtidos serao resumidamente apresentados nesta subsegao.'' A andlise das
médias das principais varidveis apontou alguns fatos importantes. Em primeiro lugar, apareceram
fortes indicios de que o Exim e o Proex-equalizacio estio alcangando fundamentalmente as
grandes empresas exportadoras. Ficou claro também que o Proex-financiamento é o instrumento
mais acessivel para firmas menores — ainda que os dados sinalizem que o porte médio dentro do
programa seja maior do que aquele observado dentro das exportadoras independentes.'?

Além disso, os dados relativos ao nimero médio de anos de estudo da forca de trabalho e ao
contingente empregado de pesquisadores, engenheiros e cientistas sugerem que as empresas apoiadas
costumam empregar uma quantidade maior destes profissionais. Os dados sobre a distribui¢io
regional indicam que as firmas da regiao Sul tém mais facilidade em acessar os mecanismos de
promocao de exportagdes, enquanto as firmas da regido Norte tém maior dificuldade.

9. Para mais detalhes e tabelas com coeficientes estimados e estatisticas de teste, ver o anexo de Grimaldi e Carneiro (2010).

10. Em trabalho recente, Junior et al. (2010) demonstraram que o valor de exportagdo de uma firma, no momento em que esta entra no mercado,
guarda estreita relacdo com seu tempo de permanéncia na atividade exportadora. Empresas que ja operam valores mais expressivos no ano de
entrada no mercado internacional tendem a permanecer exportando por mais tempo.

11. As tabelas com todas as estatisticas descritivas elaboradas estao disponiveis em Grimaldi e Carneiro (2010).

12. Tal resultado era esperado, na medida em que o Proex-financiamento tem a intencdo de privilegiar empresas de pequeno e médio porte. A
liberacdo de recursos para grandes exportadores é submetida a uma série de condicionalidades, e est4 restrito, basicamente, a operacdes de venda
a outros governos ou instituicées governamentais. Para mais informacGes, ver o Artigo 1° da Resolucdo ne 35 de 2007 da Camara de Comércio
Exterior (Camex).
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Do ponto de vista do padrao tecnoldgico, o Exim e, principalmente, o Proex-
equalizagdo parecem se concentrar em firmas de alta e média-alta intensidade tecnoldgica."
O Proex-financiamento exibe uma tendéncia de concentracio nos nichos de média-baixa e
baixa tecnologia.

O exercicio econométrico' evidenciou, em primeiro lugar, que, do ponto de vista
do foco de agio dos programas, nenhuma das varidveis testadas se mostrou relevante.
Ou seja, os resultados indicam que, na prdtica, nenhuma das trés politicas agiu para
estimular o perfil de firma exportadora desejado pelos formuladores de politicas. A anilise
ndo permitiu a identificagdo de um foco claro de apoio as empresas de médio e pequeno
porte — nem mesmo no caso do Proex-financiamento a varidvel de porte se mostrou
estatisticamente significante —, tampouco de estimulo & exportagido de bens com maior
sofisticacao tecnoldgica.

O resultado que mais chamou aten¢io, no entanto, foi o fato de a varidvel mais relevante
para explicar a probabilidade de acesso a um determinado programa ter sido, em todos os
casos, a empresa ji receber o apoio, revelando a existéncia de forte inércia no acesso aos
programas. No caso do Exim, por exemplo, a dummy que indica quando a firma ja utilizava
esta linha de financiamento no ano anterior apareceu como significante, com coeficiente
positivo e expressivo. Isto se repetiu com o Proex-equalizacio e com o drawback. Era esperado
que o fato de a empresa jd ser usudria do financiamento fosse um fator explicativo relevante.
Contudo, esta varidvel ser a principal, com um coeficiente muito acima dos demais, demonstra
uma grande inércia na execugio das politicas.

A tabela 2 ilustra essa afirmagao. Nela podem ser observadas as probabilidades amostrais
de transicdo. Percebe-se que o niimero de empresas que nao tinham acesso a determinado
programa num certo ano e passaram a utilizd-lo no ano subsequente é muito baixo. Nos casos
do Exim e do Proex, o nimero é préximo a zero. Por sua vez, a probabilidade amostral de
uma empresa que j4 utilizava um dos instrumentos continuar utilizando-o nos anos seguintes
é bastante elevada.”

13. Para investigar o impacto da sofisticagdo tecnoldgica, era preciso enquadrar as diferentes atividades econdmicas em uma tipologia que levasse
em consideracéo o esforgo dedicado a inovagdo tecnoldgica. O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) propds, com base em metodolo-
gia da Organizacdo Econdmica para Cooperacdo e Desenvolvimento (OCDE), o uso da razéo entre gastos com P&D e receita liquida de vendas como
uma boa proxy para mensurar a intensidade da busca pela inovacdo. A agregacdo apresentada no presente trabalho foi realizada com base nesta
classificagdo proposta pelo IBGE para a economia brasileira. Para mais informacdes, ver IBGE (2003).

14. Detalhes a respeito da metodologia utilizada, além de tabelas completas, com os coeficientes estimados, constam em Grimaldi e Carneiro (2010).
15. 0 Exim é um caso particular, pois apresenta, mesmo para as empresas que ja faziam uso deste instrumento em ¢-7, uma probabilidade razo-
avelmente baixa de utilizacdo em ¢ Isto se deve a um processo de concentragdo deste financiamento em um niimero cada vez menor de firmas.
Enquanto os desembolsos do Exim aumentaram de R$ 12 bilhdes para R$ 14,6 bilhdes, entre 2003 e 2007, o niimero de empresas apoiadas caiu
de 375 para 135, no mesmo periodo.
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TABELA 2
Probabilidades amostrais de transicao (%)
BNDES-Exim
Nao utiliza em ¢ Utiliza em ¢
Nao utilizava em t-7 99,71 0,29
Utilizava em t-71 65,80 34,20

Proex financiamento

N&o utiliza em ¢ Utiliza em ¢
N&o utilizava em ¢-7 99,31 0,69
Utilizava em t-7 48,53 51,47

Proex equalizacéo

Nao utiliza em ¢ Utiliza em ¢
Nao utilizava em t-7 99,98 0,02
Utilizava em t-7 26,19 73,81
Drawback
Nao utiliza em ¢t Utiliza em ¢
Nao utilizava em -7 97,42 2,58
Utilizava em ¢-7 18,13 81,87

Fonte: MDIC; BNDES; Rais/MTE.
Elaboracdo dos autores.

Isso significa que, por um lado, existiu uma continuidade dos programas — que per-
maneceram apoiando o mesmo grupo de firmas por um longo periodo —; por outro lado,
demonstra clara limita¢io das politicas em expandir o seu alcance. Nos cinco anos analisados,
o nimero de firmas que fez uso dos instrumentos foi bastante restrito e apresentou baixa taxa
de transi¢ao. Pouquissimas firmas conseguiram passar do grupo de exportadoras independen-
tes para o grupo das apoiadas. O drawback foi o que apresentou o melhor desempenho neste
quesito. Porém, mesmo neste caso a probabilidade amostral de transi¢io é de apenas 2,58%.

2.4 Conclusoes

Tomados em conjunto, o Exim, o Proex e o drawback apoiaram pouco mais de 12% das
firmas exportadoras no ano de 2007. O drawback, sozinho, atendia a mais de 10%. Estes
indices parecem timidos para um pais que tem a intengao declarada de aumentar a sua
base exportadora.

Os resultados obtidos indicam que, no que tange ao perfil desejado para as exportagoes,
o Exim, o Proex e o drawback foram pouco incisivos em alcancar os principais objetivos.
Nem o padrio de sofisticagao tecnoldgica, nem o porte das empresas surgiram como fatores
relevantes no acesso aos programas, o que indica necessidade de redesenho das politicas para
que elas atinjam, de maneira mais satisfatdria, o seu foco.
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Contudo, a conclusao mais forte permitida pelo estudo é que existiu, no periodo analisado
(2003-2007), uma forte inércia na dinAimica dos instrumentos. Isto nio é necessariamente ruim,
afinal demonstra que os mecanismos sio muito bem vistos pelas empresas que jd os utilizam.
Entretanto, a almejada expansao do alcance dos programas, que provavelmente serd acompa-
nhada de um crescimento da base exportadora, exige uma agao mais clara por parte do governo.
Tal mudanca pode incluir uma melhor divulgacio das linhas de financiamento, ou ainda um
redesenho das politicas, reduzindo ou flexibilizando as exigéncias para o acesso, e criando novos
instrumentos, com maior poder de viabilizar a entrada de firmas no mercado internacional.

3 LEI DO BEM: IMPACTOS NAS ATIVIDADES DE P&D NO BRASIL

3.1 Introducao

Incentivo fiscal é um tradicional mecanismo de apoio a inovagio adotado em diversos paises.
Estima-se que tal incentivo corresponda a 6,9% dos investimentos privados em atividades de
P&D realizados nos paises da Organizagio para a Cooperagiao e Desenvolvimento Econé-
mico (OCDE) (CORDER, 2006). Em 2010, h4 18 paises da OCDE que concedem algum
tipo de beneficio fiscal a estas atividades, enquanto em 1996 havia apenas 12. Tais incentivos
incluem dedugao imediata dos gastos correntes com P&D, crédito fiscal ou dedugio de lucros
tributdveis. Enquanto alguns beneficiam aumentos nos investimentos em P&D, outros se
baseiam no nivel de investimentos no ano corrente (MOREIRA et al., 2007). Este instru-
mento nao tem sido exclusivo de nagoes avangadas: paises em desenvolvimento, como China
e India, adotam-no para estimular o desenvolvimento tecnolégico do setor privado.

Incentivos fiscais permitem que a alocagao de recursos em atividades tecnolégicas, como
P&D, seja definida pelo mercado, segundo projetos de interesse do setor produtivo, mesmo
na presenca de tratamento preferencial a atividades como pesquisa bdsica, ou a grupos especi-
ficos como pequenas empresas. Em geral, envolvem baixos custos de administragao — inferio-
res aos incentivos financeiros —, mas podem se tornar onerosos pela magnitude da rentncia
fiscal envolvida. Se, por um lado, a selecio de projetos pelo mercado ¢ vista enquanto um
aspecto positivo, por outro, o instrumento pode ser criticado por nao direcionar os investi-
mentos publicos para inovagoes em dreas definidas como prioritdrias pelo governo.

Em relagio ao estimulo a atividades privadas em P&D, os incentivos fiscais sdo consi-
derados um instrumento complementar a outros fatores, como o crescimento econdmico,
infraestrutura cientifica e tecnolégica local, e disponibilidade de recursos humanos qualifica-

dos (UNCTAD, 2005).

A literatura sobre incentivos fiscais a P&D se dedica a investigar a existéncia de efeitos
crowding in, ou efeito adicionalidade, e crowding out, ou efeito substitui¢io. No primeiro
caso, 0s incentivos seriam capazes de estimular as empresas a investirem em P&D um mon-
tante superior ao que seria alocado na auséncia do instrumento. No segundo, as empresas
investiriam em P&D o mesmo montante que o fariam na auséncia do instrumento, ¢ os
incentivos publicos apenas substituiriam recursos privados (AVELLAR, 2008), caso no qual
os incentivos fiscais funcionam como compensagao ao empresdrio inovador, e nio como
mecanismo necessdrio a sua realizacio.
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3.2 Incentivos fiscais a inovacao no Brasil: a Lei do Bem

No Brasil, o Capitulo III da Lei n® 11.196/05, conhecida como Lei do Bem, é atualmente o
mais abrangente incentivo fiscal de estimulo a inovagio. Ele d4 cumprimento a determinagao
da Lei n° 10.973/04, a qual estabeleceu que a Uniao deve fomentar a inovagio na empresa
mediante a concessiao de incentivos fiscais.'®

Até a introducio da Lei do Bem, a politica de incentivos fiscais & inovagao seguia as
determinagoes da Lei n® 8.661/93, que representou a retomada do mecanismo enquanto ins-
trumento da politica tecnolégica no Brasil (GUIMARAES, 2006). A obtengio de incentivos
fiscais estava condicionada a execu¢do de programas de desenvolvimento tecnolégico indus-
trial (PDTI) e agropecudrio (PDTA) pelas empresas. Os PDTIs e os PDTAs deveriam ser
aprovados pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT) ou por érgaos e entidades federais
e estaduais de fomento ou pesquisa tecnoldgica credenciados pelo MCT para o exercicio desta
atribui¢io. A complexidade destes formuldrios foi considerada um dos principais obstdculos a

utilizagio do instrumento (MATESCO e TAENER, 1996).

Em 1997, os incentivos da Lei n°® 8.661/93 sofreram alteracoes, relacionadas essencial-
mente a reducio significativa de percentuais envolvidos (Lei n® 9.532/97). Posteriormente, as
modificagdes incluiram a autoriza¢io da concessao de subvengao econdmica a empresas enga-
jadas nos referidos programas (Lei n>10.332/01) e, paralelamente, a ampliagao dos incentivos
até entao existentes (Lei n® 10.637/02)

Em 2005, o Capitulo III da Lei do Bem consolida os dois textos legais que definiam a
politica de incentivos as atividades de P&D e a inovac¢io (Lei n® 8.661/93 e Lei n° 10.637/02),
revogando 0s mecanismos anteriormente vigentes. Com sua introducio, o procedimento
burocritico foi simplificado, ao nio exigir a pré-aprovacio de projetos ou participagio em
editais licitatérios. De acordo com a Lei do Bem e com o Decreto n° 5.798/06, que regu-
lamentou a utilizagio dos incentivos fiscais, as empresas devem enviar ao MCT, por meio
eletronico, as informagdes anuais sobre os seus programas de P&D. O prazo para o repasse
das informagoes é 31 de julho do ano subsequente a cada exercicio fiscal.

As despesas de custeio com P&D, classificadas como custos operacionais pela legislagao
do Imposto de Renda Pessoa Juridica (IRP]), jd sdo excluidas da base de cilculo da Contri-
bui¢ao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) e do IRP] de qualquer empresa. Pela Lei do
Bem (Capitulo III, artigos 17 a 26), o ganho real com despesas realizadas em P&D pode ser
resumido conforme a seguir.

1. Exclusao, do lucro liquido e da base de cdlculo da CSLL, do valor correspondente a:

* até 60% da soma dos dispéndios realizados com P&D no periodo, classificados
como despesas operacionais pela legislacao do IRPJ;

e até 20%, no caso de incremento do nimero de pesquisadores dedicados a P&D
contratados no ano de referéncia; e

* até 20%, no caso de patente concedida ou cultivar registrado.

16. Além da Lei do Bem, existem outros instrumentos fiscais de apoio a inovagao tecnoldgica no Brasil, como a Lei de Informatica (Lei ne 8.248/91). A partir da
Medida Provisdria n2 428/08, convertida na Lei ne 11.774/08, os beneficiarios da Lei de Informatica passam a ter direito de usufruir os beneficios da Lei do Bem.
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2. Redu¢io de 50% do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) incidente sobre
equipamentos, mdquinas, aparelhos e instrumentos importados para realizagao de

P&D.

3. Depreciagio e amortizagio acelerada de equipamentos e bens intangiveis emprega-
dos em P&D.

4. Redugao a zero da aliquota do IRPJ nas remessas efetuadas para o exterior destina-
das ao registro e manuteng¢io de marcas, patentes e cultivares.

3.3 Lei do Bem: avaliacao por tamanho, origem de capital e setor

A anilise a seguir avalia as empresas que acessaram a Lei do Bem em 2008, comparando-
as com o resultado da Pesquisa Industrial de Inovagao Tecnolégica (PINTEC), do IBGE, de
2005."7 Os indicadores foram classificados por tamanho, setor e origem de capital, uma vez
que sdo elementos importantes na andlise de investimentos em P&D.O nimero de empresas
beneficiadas pelo instrumento vem apresentando crescimento significativo ao longo dos anos.
Em 20006, foram 130 e, em 2007, 299 empresas. Em 2008, 441 empresas foram beneficiadas
pelos incentivos fiscais previstos no Capitulo III da Lei do Bem. Entre estas, 63,5% foram
classificadas como nacionais e 36,5% como multinacionais." Empresas de grande porte
(acima de 500 empregados) dominam a amostra, representando 59,0% do total de empresas
beneficiadas e 93,4% dos gastos de custeio em P&D (tabela 3).

TABELA 3
Empresas beneficiadas pelo Capitulo Il da Lei do Bem: numero de empregados e gastos de custeio em
P&D (2008)

. Quantidade de empresas (%)
Ndmero de empregados

Nacional Multinacional Total
<100 15,9 7,5 12,7
> 100a< 500 31,1 23,8 28,3
> 500a< 1000 18,9 20,6 19,6
> 1000 34,1 48,1 39,4
TOTAL 100,0 100,0 100,0

; Gastos de custeio em P&D (%)

Namero de empregados ) o

Nacional Multinacional Total
<100 43 0,4 2,1
>100a< 500 6.3 3.2 4,5
> 500a< 1000 79 6,1 6,9
> 1000 81,4 90,3 86,6
TOTAL 100,0 100,0 100,0

Fonte: Brasil/MCT (2009); Rais/MTE (2005); Banco Central do Brasil (BCB) (2000).
Elaboracao dos autores.

Obs.: Excluiu-se nimero equivalente a 3,9% das empresas, porque nao foram encontradas na Rais.

17. Disponivel em: <http://www.pintec.ibge.gov.br>.
18. As empresas brasileiras foram classificadas em nacionais e multinacionais de acordo com o Censo de Capitais Estrangeiros do Banco Central do
Brasil, ano 2000. Empresas multinacionais sdo aquelas em que o capital estrangeiro representa 50% ou mais no capital votante da firma.
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A prépria definigio da lei atrai esse perfil empresarial, tendo em vista que para usufruir os
beneficios disponibilizados a empresa precisa nao somente obter lucro no ano-base, mas também
declarar o IRPJ sob o regime de lucro real. Uma vez que empresas de pequeno porte podem decla-
rar o IRP] pelo regime de lucro presumido,' estas deixam de acessar os recursos da Lei do Bem.

Vale lembrar que, embora apenas 12% das empresas que realizaram atividades de P&D
no pais sejam de grande porte, elas representam 75% do montante investido.”

As empresas beneficiadas também apresentaram alta inser¢io no comércio internacional —
mais de 70% do total de empresas beneficiadas eram exportadoras ou importadoras (tabela 4).

TABELA 4
Empresas beneficiadas pelo Capitulo 11l da Lei do Bem: comércio exterior (2008)
Lei do Bem (2008) Nacional Multinacional Total
Empresas exportadoras / total 71,8% 90,7% 78,7%
Empresas importadoras / total 84,6% 97,5% 89,3%

Fonte: Brasil/MCT (2009); Brasil/MDIC/Secretaria de Comércio Exterior (Secex) e Rais/MTE.
Elaboracdo dos autores.

Analisando-se as empresas beneficiadas em 2008 pela Lei do Bem por setor da industria
de transformagao, é possivel observar que aproximadamente 67,1% dos gastos de custeio em
P&D de empresas multinacionais que acessaram a Lei do Bem estao concentrados na indiis-
tria automobilistica (veiculos e pecas). No caso de empresas nacionais, os beneficios se concen-
traram no setor de petrdleo (50,1%) e outros equipamentos de transporte, incluindo aeronaves
(19,1%). Em suma, 70,3% dos gastos totais de custeio em P&D das empresas da industria de
transformagao que acessaram a Lei do Bem foram direcionados as industrias petrolifera, auto-
mobilistica e aerondutica, todas ji consolidadas na estrutura produtiva brasileira (tabela 5).*!

TABELA 5
Participacao setorial nos gastos de custeio em P&D 2008 (%)

Lei do Bem 2008
IndUstria de Transformagdo

Setores Nacional Multinacional Total
Alimentos e bebidas 2,09 2,76 2,45
Fumo 0,04 1,75 0,96
Téxteis 0,40 - 0,18
Confeccdes 0,01 - 0,00
Couro e calcados 3,24 - 1,49
Produtos de madeira 0,33 - 0,15

(Continua)

19. Podem optar pelo lucro presumido pessoas juridicas cuja receita bruta total seja igual ou inferior a R$ 48 milhdes anuais, no ano-calendario
anterior, ou a R$ 4 milhdes, multiplicado pelo nimero de meses em atividade no ano-calendario anterior. Fonte: <www.receita.fazenda.gov.br>.
20. Ver dados da PINTEC de 2005.

21. A analise considerou somente setores da industria de transformacdo para viabilizar a comparagdo com as estatisticas da PINTEC. Os gastos de
custeio em P&D da indUstria de transformacdo representaram, em 2008, aproximadamente 79% do total despendido pelas empresas que tiveram
acesso aos recursos da Lei do Bem analisados, alcancando R$ 6,6 bilhdes.
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(Continuacao)

Lei do Bem 2008
Industria de Transformacéo

Setores Nacional Multinacional Total
Celulose e papel 0,64 0,39 0,50
Editoracdo 0,02 0,01 0,02
Petréleo e élcool 50,05 - 23,00
Produtos quimicos 6,75 7,12 6,95
Produtos de borracha e plastico 1,48 2,19 1,86
Produtos minerais ndo metalicos 0,22 0,06 0,14
Metalurgia basica 4,83 3,02 3,85
Produtos de metal 0,68 0,28 0,47
Maquinas e equipamentos 2,89 8,08 5,70
Escritorio e informatica 0,23 - 0,11
Produtos elétricos 0,85 1,74 1,33
Produtos eletrénicos 1,73 3,32 2,59
Instrumentacao 0,56 0,65 0,61
Veiculos 3,41 67,07 37,82
Outros equipamentos de transporte 19,11 1,24 9,45
Méveis e industrias diversas 0,44 0,32 0,38

Fonte: Brasil/MCT (2009).
Elaboracao dos autores.
Obs.: Excluiram-se duas empresas beneficiadas, que representam 0,37% dos dispéndios de custeio em P&D da indUstria de transformagdo.

Se comparadas estas informagées com as divulgadas pela PINTEC, nota-se que, em
2005, o setor de petrédleo respondeu por 34,7% dos dispéndios em P&D de empresas nacio-
nais de grande porte no Brasil, enquanto o setor de outros equipamentos de transporte represen-

tou 26,9%. Entre as multinacionais, o setor automobilistico respondeu por 53,8% (tabela 6).

TABELA 6
Gasto em atividades internas de P&D: participacao setorial por origem de capital segundo a Pintec 2005 (%)
Setores / Origem de Capital Nacionais Multinacionais Total
Alimentos e bebidas 3,0 3,2 3,1
Fumo X 0,7 0.3
Téxteis 1.3 0,1 0,7
Confecgbes 0,4 X 0,2
Couro e calcados 2,1 X 1,1
Produtos de madeira 0,6 0,0 0,3
Celulose e papel 2.1 0,9 1,6
Petroleo e alcool 34,7 X! 18,5
Produtos quimicos 6,5 9,6 8,0
Produtos farmacéuticos 24 3,7 3,0
Artigos de borracha e pléstico 1.1 3,8 23
Produtos de minerais ndo metalicos 1,6 1,2 1,4
Metalurgia basica 34 2,8 3,1
Produtos de metal 0,7 0,3 0,5
Méquinas e equipamentos 2,8 4,9 3,8
Escritorio e informéatica 0,7 2,0 1,3

(Continua)
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(Continuacéo)

Setores / Origem de Capital Nacionais Multinacionais Total
Produtos elétricos 33 9,8 6.3
Produtos eletrdnicos / comunicacdes 3,3 5,9 4,5
Instrumentacao 0,5 0,1 0,3
IndUstria automobilistica 3,7 53,8 27.1
Outros equipamentos de transporte 26,9 0,8 14,7
Mdveis e ind. diversas 1.3 0,3 0,8

Fonte: PINTEC/IBGE (2005).
Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Valor sob sigilo.
Obs.: Ndo se incluiram valores referentes a setores que gozam de sigilo.

GRAFICO 1
Participacao setorial dos gastos em P&D de grandes empresas segundo a PINTEC e no ambito da Lei do
Bem (2008)
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Fonte: PINTEC/IBGE (2005) e Brasil/MCT (2009).

Elaboracdo dos autores.

Essas porcentagens revelam significativa correlagio setorial entre os gastos em P&D de
grandes empresas disponibilizados pela PINTEC e os dispéndios de custeio em P&D de empre-
sas que acessaram os mecanismos da Lei do Bem em 2008. Esta correlagdo, representada no
gréfico 1, alcangou 95,8%.

3.4 Conclusoes

Os resultados da Lei do Bem sio relevantes para investigar sua capacidade de estimular
investimentos privados em P&D. A anilise preliminar sugere que este instrumento ainda
nao foi capaz de estimular a diversificagao setorial destes investimentos no Brasil, dado
que seus beneficios sao majoritariamente capturados por setores que ji desenvolviam esta
atividade. Nesta avaliagdo, ¢ importante considerar a interacio da Lei do Bem com outros
instrumentos de apoio a inovagio, que podem atuar de forma complementar para contribuir

com o desenvolvimento tecnolégico do setor produtivo nacional.
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Com base na andlise realizada, ¢ possivel levantar algumas questdes: estimular a diversifi-
caglo setorial pode ser considerado um dos objetivos da Lei do Bem? Ou seu intuito é, essen-
cialmente, promover o efeito adicionalidade, incentivando investimentos privados em P&D,
independentemente do porte ou setor envolvido? Qual é a capacidade da Lei do Bem para esti-
mular empresas que ainda nio realizam P&D no pais? Por fim, os incentivos fiscais a inovagio
provenientes da Lei do Bem — que, segundo relatério do MCT, alcangaram R$ 1,5 bilhdo em
2008 — poderiam ser utilizados de forma mais eficaz na promocio de atividades tecnolédgicas?

Ainda é cedo para se analisar o potencial futuro de estimulo a inovagao deste instru-
mento. Sua consolidagio no cendrio nacional ainda pode se revelar capaz de incentivar um
maior nimero de empresas, em setores diversos, a incluir atividades de P&D entre suas
prioridades no médio prazo. Também pode se revelar importante para diferenciar o Brasil de
outros paises, elevando sua capacidade de competir por recursos estrangeiros.

4 0 FUNDO SETORIAL DE TECNOLOGIA DA INFORMACAO - CT-INFO

4.1 Introducao

A partir do processo de privatizagoes de diversos setores da economia brasileira — com des-
taque para os setores de petrdleo, telecomunicagoes e energia elétrica —, o governo federal
entendeu ser necessdrio aumentar os recursos destinados as atividades de ciéncia e tecnologia
(C&T), bem como garantir um fluxo constante de tais recursos. A partir desta constatagio,
foi implantado em 1999 o fundo setorial de petréleo e gis natural, o CT-Petro. Apés a expe-
riéncia do CT-Petro, que serviu como piloto, foram criados, entre os anos de 2000 e 2001,
uma série de outros fundos setoriais, a saber: energia elétrica; recursos hidricos; transportes
terrestres; mineragao; espacial; tecnologia da informacio; infraestrutura; satide; agronegécio;
verde-amarelo; biotecnologia; acrondutico; telecomunicagées; Amazonia; aquavidrio; e cons-
trucao naval (BRASIL/MCT, 2010).

Esse conjunto de fundos setoriais visa apoiar o desenvolvimento cientifico e tecnolégico
e garantir a ampliacdo e a estabilidade do financiamento para a drea de C&T. Eles promo-
vem o desenvolvimento e a consolidagdo de parcerias entre universidades e centros de P&D,
publicos ou privados, e induzem o aumento dos investimentos do setor empresarial em C&T,
impulsionando o desenvolvimento tecnoldgico dos setores considerados e promovendo maior
sinergia entre o conjunto de agentes. Buscam, ainda, o incentivo a geracdo de conhecimento e
inovagoes que contribuam para a solugao dos grandes problemas nacionais. O crédito é con-
cedido diretamente a um ICT e, em muitos casos, envolve uma parceria deste com empresas
participantes do projeto.

Atendendo a uma solicitagao do MCT, gestor desse instrumento, o Ipea realizou no ano
de 2010 um amplo estudo de avaliagao dos diversos fundos setoriais,”? buscando delinear sua
dinidmica de funcionamento ao longo do seu periodo de funcionamento e identificar seus

22. Pesquisa sobre os fundos setoriais, realizada pela Diset/Ipea em convénio com o MCT, ainda em fase de conclusdo.

0 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000



Brasil em Desenvolvimento: Estado, Planejamento e Politicas Publicas

reais impactos nos setores com os quais se relacionam. Um dos trabalhos realizados focalizou
especificamente a articulagio do fundo setorial de tecnologia da informagio (CT-Info) com o
setor empresarial deste segmento da economia. Procurou-se realizar algumas reflexoes acerca
da dinimica dos fundos setoriais a partir de alguns dos principais resultados obtidos na ava-

liagao do CT-Info.

4.2 Desenho do estudo

O CT-Info tem como objetivo (BRASIL/MCT, 2010): “Fomentar projetos estratégicos de
pesquisa e desenvolvimento em tecnologia da informagao para as empresas brasileiras do
setor de informdtica.” Assim, o estudo buscou compreender a dinAmica do instrumento em
sua operacionalizacio e difusao no contexto destas empresas. Para tanto, estabeleceram-se as
questoes de trabalho a seguir:

1. Qual é o perfil das empresas que obtiveram recursos concedidos pelo CT-Info?
2. Como se desenvolveu a diniAmica de utilizagio desses recursos?
3. Qual é a motivagio para que empresas recorram ou nio ao instrumento?

Para as duas primeiras questoes e parte da terceira, o objeto desse estudo foram as empre-
sas beneficiadas com recursos do CT-Info; para a parte da terceira questio relativa a nio uti-
lizagdo do instrumento, o alvo foram aquelas empresas que, desde a cria¢io do instrumento,
nao acessaram tais recursos. Partindo destas questoes e da distin¢ao de seus respectivos alvos,
o trabalho foi subdividido em duas pesquisas: uma pesquisa de campo com cardter quali-
tativo, tendo como objeto o universo de empresas que compdem o primeiro grupo; e uma
survey direcionada a uma amostra do conjunto de empresas que desenvolvem soffwares no
pais e que nio fazem parte do primeiro grupo, ou seja, que nio tomaram parte em projetos
financiados com recursos do CT-Info.

Foge ao escopo deste capitulo uma descri¢io detalhada das metodologias empregadas
na realiza¢io de ambos os estudos. Contudo, elas podem ser obtidas na publicacao especifica
sobre a avaliagdo dos fundos setoriais da qual o estudo relatado faz parte.

Para a determinagao do universo de pesquisa a ser considerado para o primeiro grupo
de empresas, utilizaram-se os dados fornecidos pelo MCT. Apés um levantamento na base
de dados dos contratos, foram identificadas 117 empresas beneficiadas entre os 524 projetos
financiados pelo CT-Info desde a sua criagao. Posteriormente, buscou-se estabelecer contato
por e-mail com os coordenadores dos projetos realizados em ICTs e, por seu intermédio,
obter os contatos dos representantes das firmas envolvidas nos projetos. Dos 97 coordenado-
res de projetos com participagao de empresas, 55 atenderam a solicitacio (58,5% do total),
fornecendo os dados relativos a 60 empresas (51,3% das empresas), participantes de 66 pro-
jetos. Saliente-se que alguns projetos envolvem mais de uma empresa, ao passo que algumas
empresas estao envolvidas em mais de um projeto. Uma vez que este conjunto de 60 empre-
sas ultrapassa a metade do universo de firmas beneficiadas, foi considerado adequadamente
representativo e, portanto, definido como a amostra da pesquisa.
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A segunda amostra, destinada a pesquisa com empresas que nao tomaram parte nos
projetos financiados pelo CT-Info, foi construida por intermédio de listas de e-mails obtidas
em entidades de classe do setor de desenvolvimento de soffware. Trata-se de empresas que
tém o desenvolvimento de soffware como atividade significativa de seu processo produtivo,
seja como produto final, seja como “soffware embarcado”. Cotejadas com os dados do CT-
Info, foram excluidas das listas as empresas que estavam relacionadas entre as 117 anteriores.
Obteve-se, assim, uma relagio na qual constavam 701 companhias. A comprovagio de que
esta amostra pode ser considerada representativa da industria de soffware no pais pode ser
encontrada no estudo j4 citado neste capitulo, ora em fase de conclusao, da Diset/Ipea em
parceria com o MCT.

Para o primeiro conjunto de empresas, ¢ tendo em vista as duas questoes propostas,
planejou-se a realizacio de entrevistas com os responsdveis pelos projetos. Para o segundo
conjunto de empresas, foi realizada uma survey enviada por correio eletrdnico para os seus
responsdveis, na qual foram enumeradas as possiveis motiva¢oes para que uma empresa nio
houvesse sido agraciada com os subsidios do CT-Info. Estas motivagoes foram ordenadas
de forma que cada questdo fosse fechada, de multipla escolha, com resposta tinica (opgoes
mutuamente excludentes). O questiondrio contava ainda com uma questio aberta, a qual
permitia comentarios.

4.3 Resultados

a. Entrevistas

No grupo das 60 empresas que obtiveram o crédito, responsaveis por 66 projetos, foi possivel
entrevistar um total de 47 empresas, respondendo por 53 contratos.

Entre os diversos resultados observados, um ponto de interesse é o baixo indice de mor-
talidade das empresas observadas: duas empresas entre as 20 iniciantes (até quatro anos de
vida), correspondendo a 10,0% do total. Este valor contrasta com a média nacional de mor-
talidade nos dois primeiros anos de vida, que, segundo o Servigo Brasileiro de Apoio as Micro
e Pequenas Empresas — Sebrae (2007), variou entre 49,4% em 2002 e 22,0% em 2005. Este
fendmeno pode relacionar-se ao instrumento de fomento de dois modos: como consequéncia
ou como causa. Como consequéncia, pode-se supor que a baixa taxa de mortalidade é decor-
réncia dos beneficios produzidos pelo instrumento nos negécios da firma, contribuindo com
sua consolidagao. Como causa, em fun¢ao de uma seletividade na busca do financiamento,
ou seja, uma tendéncia a que as firmas mais bem estruturadas — isto é, com maiores chances
de sobrevivéncia — recorram ao instrumento. Em fungio do que foi observado nas entrevistas,
deve-se admitir que ambas as situagoes estao presentes. Hd, de fato, uma predominancia de
companhias mais bem estruturadas nas que fazem uso do CT-Info, uma vez que a maioria
¢ oriunda de incubadoras e, conforme demonstrado por Greco ez al. (2009), este fator estd
fortemente associado a uma redugio na “mortalidade infantil” das empresas. Contudo, isto
nao explica isoladamente o resultado, uma vez que, segundo este trabalho, o indice se situa em
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torno dos 20% para as incubadas. Assim, tendo-se em vista, particularmente, os depoimentos
dos entrevistados, deve-se admitir que o baixo indice verificado é também resultado dos impac-
tos positivos do financiamento nos negdcios das empresas que dele fizeram uso.

Observou-se, também, que as firmas que tiveram sua origem (ou consolidagao) dentro de
incubadoras constituem um grupo consideravelmente representativo: 32 firmas (68,1%). Se se
levar em conta que, das 15 empresas que ndo tiveram esta origem, 12 sdo atualmente grandes
empresas, e que 10 tinham idade acima de 20 anos quando recorreram ao crédito, ¢ licito con-
cluir que, dentro do grupo de pequenas e médias empresas (PMEs), a vinculagdo a incubadoras
é quase absoluta. Este fendmeno admite duas explicagoes. A primeira delas é que o instrumento
nio estd adequadamente divulgado no contexto geral da indstria, ficando restrito ao universo
de organizacoes que, de algum modo, estao vinculadas as redes de institutos de pesquisas.
A segunda possibilidade é a de que a /iturgia de obtengio do crédito incorpora um conjunto de
procedimentos e conhecimentos ticitos que nao estao acessiveis 3 PMEs que nao contem com
alguma forma de apoio de organizagoes que dominem este ritual.

Préximo a trés quartos dos contratos firmados por empresas surgidas em incubadoras
tiveram inicio quando a firma ainda se encontrava incubada. Este fato reforca o vinculo de
dependéncia entre as que tém acesso ao mecanismo de fomento e o que pode ser chamado
de complexo académico-universitdrio (CAU): universidades, institutos e centros de pesquisas,
organizagoes voltadas para o desenvolvimento tecnolégico, incubadoras, parques tecnoldgicos,
fundagdes universitdrias etc.

Entre as 15 empresas nio origindrias de incubadoras, encontram-se trés multinacionais
com uma longa tradi¢ao de P&D e, consequentemente, de relacionamento com o CAU; além
destas, existem duas grandes companhias nacionais com perfil semelhante. A elas somam-se
quatro empresas formadas por professores universitdrios, e mais trés constituidas a partir da
associagao de alunos de graduacio e pés-graduagao que decidiram explorar comercialmente
seus projetos de pesquisa académica. Existe, ainda, outra empresa cujo produto bésico desen-
volvido lhe foi transferido por uma universidade com a qual tem diversas parcerias. Final-
mente, uma dltima empresa caracteriza-se como um spiz-off de uma institui¢io cientifica que
atua em uma drea de tecnologia de fronteira.

Assim, chama atengdo que apenas uma, entre as 47 organizagdes entrevistadas, nio pos-
sua um estreito vinculo com o CAU, o que indica claramente a captura do instrumento por
parte deste complexo.

Tendo-se em conta o niimero reduzido de projetos financiados pelo fundo que contem-
plaram a participagdo direta do setor produtivo, refor¢a-se a percepgio de que existe uma
baixa difusao do instrumento em um universo de empresas que nao se vincule ao CAU. Esta
percepgao se relaciona nao somente ao CT-Info, mas também aos demais instrumentos ptbli-
cos de fomento 2 ciéncia, tecnologia e inovagio (CT&I). Quase metade das firmas (46,8% do
total) jd haviam recorrido a outros instrumentos de crédito a estas atividades antes de fazerem
uso do CT-Info. Aproximadamente 30% tiveram no CT-Info sua primeira experiéncia com
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instrumentos desta natureza, mas, apds este, continuaram utilizando-se de financiamento
incentivado para suas atividades de P&D. Apenas cerca de 20% tiveram o projeto financiado
pelo CT-Info como a tinica situagdo em que fizeram uso deste tipo de recurso.

Praticamente todos os instrumentos de fomento & CT&I existentes no pais foram cita-
dos pelas firmas que deles se utilizaram antes ou depois do CT-Info. Destacam-se a Lei de
Informdtica, outros fundos setoriais, créditos de fundagoes estaduais de amparo a pesquisa,
créditos do BNDES, bolsas do Programa de Capacitacio de Recursos Humanos para Ativi-
dades Estratégicas (RHAE), Venture Férum, programa Juro Zero, entre outros.

A despeito da iniciativa do projeto financiado ter sido majoritariamente origindria das
empresas, 14 dos projetos foram idealizados pelas instituigoes de pesquisa (IPs). Sao situa-
¢oes em que havia um interesse especifico da IP no escopo do edital e, assim, esta procurou a
empresa oferecendo a oportunidade de beneficiar-se do instrumento. Em geral, as firmas que
foram procuradas nesta situagio possuiam algum tipo de vinculo anterior com o instituto.
Nestes casos, foi possivel identificar cinco situa¢oes que se apresentam como uma flagrante
distor¢ao dos principios e objetivos do CT-Info. Em trés casos avaliados, a empresa atuou
apenas como fachada no projeto que, na verdade, financiou atividades de pesquisa pura-
mente académicas, tendo a empresa apenas emprestado seu nome para atender as exigéncias
do edital. Nos outros dois casos, a situagao foi inversa. A IP atuou como fachada para um
projeto que atendia a interesses exclusivos da empresa e cujo desenvolvimento ficou inteira-
mente a cargo desta.

Na identificagao dos problemas vivenciados pelas organizagoes no transcurso do projeto,
um dos pontos mais frequente e veementemente destacados pelos entrevistados diz respeito
aos seus aspectos formais. Sdo questbes que concernem a burocracia na submissio, acom-
panhamento e prestagio de contas dos projetos e ao formalismo envolvido nestas tarefas.
Dificuldades relacionadas a estes fatores produzem diversas consequéncias. Os entrevistados
deram énfase a falta de flexibilidade na gestdo dos recursos — que compromete a dinimica
exigida pelo contexto empresarial, dificulta contratacoes de recursos humanos necessérios
aos projetos e nio se adéqua as incertezas das atividades de pesquisa. Impactos semelhantes
advém do “excesso irracional de burocracia” — reiterado pelos entrevistados — que, além disso,
por dificultar as prestacoes de contas, acaba por contribuir para os atrasos nas liberagées das
demais parcelas. A conjugacio destas duas caracteristicas exige, por parte das empresas, a
realizacdo de um significativo esfor¢o adicional em atividades que fogem aos objetivos dos
projetos. E desnecessirio dizer que tal esforco se traduz, evidentemente, em custos adicionais
para o projeto. Também é desnecessdrio salientar que tais custos se tornam muito mais criti-
cos quando recaem sobre as PMEs.

Quanto a sistemdtica de acompanhamento, o que se destacou foi que seu escopo exclu-
siva e excessivamente “formal e burocrdtico”, por um lado, contribui com as dificuldades
enumeradas e, por outro lado, nao resulta em uma avaliagao efetiva do desenvolvimento dos
projetos nem colabora no sentido de que seus processos sejam mais eficazes. Em outras pala-
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vras, nao hd um acompanhamento qualitativo dos projetos nem um acompanhamento pés-
contrato; acompanham-se tao somente os registros produzidos. Nao hd uma preocupagio em
relagio a efetiva conclusio do produto e sua chegada ao mercado. Na realidade, na visao dos
entrevistados, nao hd um acompanhamento de fato, mas uma fiscalizaco.

Em face das andlises realizadas, cabem algumas reflexdes. Os diversos depoimentos coli-
gidos por meio das entrevistas possibilitam algumas ilacoes acerca do processo que conduz
a uma disseminagao endégena do CT-Info no 4mbito do CAU. H4 todo um arcabougo de
regras que norteiam a submissao de projetos capazes de obterem aprovagao pelo comité gestor
do CT-Info. Do mesmo modo, estas regras se reproduzem ao longo dos processos de acom-
panhamento, prestagao de contas, libera¢ao de parcelas intermedidrias e encerramento dos
projetos. Sua complexidade, especialmente para as PMEs, acaba dando lugar a cristalizacio de
uma /iturgia prépria na operacionalizagao dos projetos que nao é plenamente dominada por
estas firmas. Ao cabo, o conjunto de conhecimentos tdcitos necessirios para que um empre-
endimento se movimente com desenvoltura no contexto de tal lizurgia é, em grande medida,
monopolizado pelo CAU. O resultado é a captura, constatada neste trabalho, do instrumento
por parte deste complexo.

Feitas essas ressalvas, é oportuno destacar os aspectos positivos das avaliacoes. Cons-
tatou-se, durante o processo de interacdo com os executivos e empresdrios, que, de modo
geral, o CT-Info desempenhou um papel da maior importancia, quando nio absolutamente
fundamental, nas trajetdrias de suas empresas. Tanto as avaliacdes quanto os resultados con-
cretos autorizam largamente esta conclusao; contudo, o relato das questdes que a evidenciam
escapa ao proposito deste texto. Como consequéncia, a relevancia e a eficdcia do instrumento
enquanto conceitos — conforme as palavras de um dos entrevistados — no desenvolvimento
tecnoldgico, econdmico e social do pais ficam evidentes. O que se deve considerar sao as agoes
capazes de eliminar seus gargalos.

b. Survey

Do total de 701 e-mails enviados, 191 retornaram com respostas vélidas, o que corresponde a
27,25% da amostra original. Para estudos de campo com caracteristicas deste tipo, este resul-
tado pode ser considerado extremamente positivo e, em se tratando de um estudo qualitativo
aplicado a um grupo de individuos com a caracterizacio descrita, suas conclusdes podem ser
avaliadas como representativas.

A survey consistiu de uma Gnica pergunta: por que sua organizagio ndo utiliza os créditos
do CT-Info? Era possivel optar por apenas uma das alternativas de resposta. Na tabela 7 ¢ no
grafico 2 estdo representadas a distribui¢io da frequéncia e as porcentagens de respostas para
cada uma das opgoes.

Como se pode observar, a maioria das respostas (53,9%) diz respeito a falta de infor-
magdes acerca do fundo por parte do empresirio ou gestor. Na realidade, praticamente um
quarto dos pesquisados (24,6%) declarou desconhecer o funcionamento do instrumento,
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enquanto perto de um ter¢o deles (29,3%) sequer sabia da existéncia do CT-Info. Por este
motivo, diversos participantes procuraram os pesquisadores envolvidos com o intuito de
obter informacdes acerca do instrumento.

Essa constatagao torna patente a urgente necessidade de um amplo conjunto de
agoes de divulgacio — e por que nio dizer: de marketing — do instrumento junto ao setor
produtivo, que deveria ser seu alvo principal. Ao que tudo indica, os esfor¢os que tém sido
feitos neste sentido nao tém se mostrado capazes de fazer com que o CT-Info ultrapasse
os muros da universidade.

Por sua vez, 9,9% de participantes afirmaram que, mesmo tendo informagdes a res-
peito do CT-Info, julgaram suas regras de operacionalizagio demasiadamente complexas para
considerd-lo atraente. Para que se compreenda a dimensao desta posi¢ao, é preciso nao perder
de vista que as respostas foram dadas por empresirios (ou seus representantes), ¢ que 0s
créditos dos fundos setoriais caracterizam-se como financiamentos a_fundo perdido, exigindo
apenas contrapartidas. A estas respostas somam-se outros 1,6% que afirmaram nao considerar
vantajosa a relagdo entre custo e beneficio.

TABELA 7

Distribuicao da frequéncia de respostas a survey — motivos para a organizacdo nao utilizar os créditos

do CT-Info

Respostas Qtd. %

Ter obtido financiamento por meio de outro fundo setorial que ndo o CT-Info. 7 3,7
Né&o ter interesse em atividades de pesquisa, desenvolvimento, ciéncia e tecnologia. 2 1,0
N&o saber da existéncia dos fundos setoriais. 56 29,3
Conhecer a existéncia do instrumento, mas ndo ter conhecimento de suas regras e dinamicas de funcionamento. 47 24,6
Saber como o instrumento funciona, mas considerar o processo de obtencdo dos recursos muito complexo para se utilizar 19 99
dele. '
Considerar que seria viavel buscar esses recursos, mas considerar, pela perspectiva de custo e beneficio, que néo vale a pena 3 16
buscé-los. '
Achar que valeria a pena, mas ndo ter se candidatado aos créditos por ndo ter interesse nas atividades ou linhas de pesquisa 1 58
que os editais ofereciam. '
Ter tido interesse nos financiamentos, mas ndo ter conseguido se candidatar por ndo ser elegivel segundo as regras esta- 8 47
belecidas nos editais. '
Ter tido interesse nos financiamentos, mas néo ter conseguido se candidatar por ndo ter conseguido montar uma proposta 7 37
consistente e tempestiva. '
Ter tido interesse nos financiamentos, mas ndo ter conseguido se candidatar por ndo ter conseguido estabelecer previamente 8 42
uma parceria proficua com uma instituicdo de pesquisa. !
Ter se candidatado a financiamentos, mas ndo ter tido a proposta aprovada. 14 7.3
Outras 9 4,7
Total 191 100,0

Elaboracao dos autores.

Essa constatagio provoca que se retome a discussio acerca dos trimites envolvidos nos
processos de candidatura, acompanhamento e prestagio de contas do instrumento. Verificou-
se que 11,5% dos participantes — ou 25,0% daqueles que declararam possuir conhecimentos
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suficientes acerca do fundo — se desinteressaram em virtude da complexidade dos procedi-
mentos. Ressurge, portanto, a questao do formalismo e da burocracia que envolvem os proje-
tos dos fundos setoriais.

GRAFICO 2
Percentuais de respostas a enquete
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Elaboracdo dos autores.

Trés outras respostas pOde Ser associadas a aspectos concernentes a burocracia:

* ter tido interesse nos financiamentos, mas nao ter conseguido se candidatar por nao
ser elegivel segundo as regras estabelecidas nos editais;

* ter tido interesse nos financiamentos, mas nio ter conseguido se candidatar por nao
ter conseguido montar uma proposta consistente e tempestiva; e

* ter se candidatado a financiamentos, mas nao ter tido a proposta aprovada.

As porcentagens das respostas que indicaram essas circunstincias como motivagio
foram de 4,2%, 3,7% e 7,3%, respectivamente. Sio, portanto, mais 15,2% a serem
considerados. Somadas estas respostas as j4 mencionadas, chega-se a um contingente de
26,7% dos pesquisados (mais de uma quarta parte) que podem nao ter se beneficiado
do fundo em virtude de sua /iturgia. Tomada apenas a parcela dos respondentes que se
considera suficientemente informada, este grupo de empresas representa um total de 58,0%,
namero consideravelmente expressivo. Além da marcacao do item relativo a resposta, alguns
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dos formuldrios vieram acompanhados de comentirios ou justificativas sobre a resposta
assinalada. Os que se referiam a estas questdes especificas apontaram enquanto obstdculo
fatores relacionados ao formalismo e a burocracia. Portanto, o que se observou corrobora as
conclusoes resultantes da anélise das entrevistas.

Dificuldades no relacionamento com as institui¢des de pesquisa também tiveram um
volume notdvel de registros: 4,2% do total. Fazendo-se um recorte que incorpora apenas as
organizagdes que demonstraram ter interesse em obter o beneficio, este contingente repre-
senta uma parcela de 16,7%. Neste quesito, os comentdrios explicitaram dificuldades origind-
rias da falta de uma perspectiva de mercado por parte das instituicoes de pesquisa.

Como tltima observa¢io — e esta é uma informagao da maior relevancia —, registre-se que
somente duas empresas entre as 191 participantes (1,0% delas) declararam nao ter interesse
em atividades de P&D. Em virtude da decisao de buscar o maior niimero possivel de partici-
pantes, ao se efetuar o desenho deste estudo, optou-se por nao coletar informagoes adicionais
acerca das empresas. Contudo, conforme apresentado na descri¢ao da amostra utilizada, foi
possivel fazerem-se algumas ilagdes sobre suas caracteristicas. Uma delas é que nao deve se
tratar de micro ou pequenas empresas, muito menos de firmas nascentes. Assim, os resultados
deste estudo sao uma importante fonte de informagoes para que se compreendam as barreiras
que impedem o acesso ao CT-Info pelas médias empresas brasileiras — provavelmente aquelas
que apresentam a melhor solu¢io de compromisso entre a necessidade de instrumentos sub-
sidiados e a possibilidade de realizar atividades consistentes de P&D.

Os resultados obtidos vio ao encontro de muitas das consideragdes apresentadas no
supracitado estudo da Diest/Ipea ora em execugio, junto as organizagdes que tomaram parte
em projetos financiados pelo CT-Info. Sao eles:

* existéncia de uma complexa /iturgia na configuragio exigida para os projetos do
fundo, que é monopolizada pelo complexo académico-universitdrio; e

* distanciamento das institui¢coes de pesquisa das perspectivas do mundo dos negécios.

A esses acrescenta-se a critica falta de conhecimento acerca do instrumento por parte de
seu publico alvo: o setor produtivo.

4.4 Conclusoes

No sentido de elaborar-se um diagnéstico voltado para o aprimoramento do instrumento, a
constatagio mais relevante deste estudo — particularmente em relagao ao que foi definido como
foco do CT-Info (BRASIL/MCT, 2010) — foi que o fundo apresenta uma limitada capacidade
de ampliar a base de empresas que o utilizam, mantendo-se restrito a um circulo de organiza-
¢oes que, pelas suas caracteristicas, se colocam como satélites do CAU. Conforme se verificou,
o conjunto de empresas que se beneficia do CT-Info, ou que a ele tem acesso, estd dividido em
dois grupos distintos. Um, majoritdrio, composto por pequenas € microempresas com relacoes
umbilicais com o citado complexo; e o outro composto por grandes companhias com uma
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trajet6ria histérica de intimo relacionamento com o mesmo. As pequenas empresas geradas
fora do CAU e as médias empresas que nunca tiveram tal ligagao (ou, se tiveram, perderam-na)
parecem nao possuir as mesmas facilidades de acesso aos instrumentos de fomento. Em outras
palavras, o que se depreende, combinando estes fatores com o conjunto de respostas fornecidas
em relago a dinAmica do processo de financiamento, é que o CT-Info ainda nao foi capaz de
ultrapassar os limites da universidade. As causas mais visiveis deste comportamento enddgeno,
de captura do CT-Info pelo CAU, sdo deficiéncias na divulgagio e uma série de procedimen-
tos complexos, formais e burocraticos. Esta situa¢io se traduz na baixissima participacio de
médias empresas, que sdo as que provavelmente retinem as melhores condi¢des para que o
instrumento produza as externalidades desejdveis e que estdo, aparentemente, dvidas por este
tipo de apoio. Este quadro resulta em que ndo se cumpra em sua plenitude o objetivo de
acelerar o processo de desenvolvimento impulsionando-o por intermédio da “hélice triplice”

formada por Estado, universidade e empresa (ETZKOWITZ, 2009).

Ha4, ainda, a hipdtese — que nio deve ser descartada & priori — de que a relacao causal
seja exatamente a inversa. Isto ¢, que todos os fatores assinalados sejam, na verdade, uma
consequéncia da caprura do instrumento pelo CAU, surgindo enquanto um desdobramento
natural do fené6meno; ou até mesmo enquanto um conjunto de mecanismos sistémicos desti-
nados exatamente a assegurar esta captura e preservar seu monopdlio. Ou, quem sabe, trata-se
de um circulo vicioso, isto ¢, de uma situagao induzida por um processo reflexivo, na qual as
duas dinimicas se coalimentam.

E evidente que, a partir de um estudo desta natureza, é temerdrio que se fagam genera-
lizagdes, porquanto seu objeto restringiu-se a um setor especifico de um tnico instrumento.
Contudo, os resultados obtidos sugerem uma reflexdo sobre as politicas pablicas de desenvol-
vimento, permitindo que se formule uma hipétese que merece uma investigagao mais ampla:
a de que as tradicionais politicas de desenvolvimento, baseadas fundamentalmente em instru-
mentos crediticios e tributdrios, sao restritas em sua capacidade de incentivo, uma vez que nao
incorporam ao processo novos agentes econdmicos, mas se limitam a facilitar a a¢do daqueles
que jd sdo atores naquele contexto ou que apresentam elevado potencial para vir a sé-lo.

5 CONSIDERACOES FINAIS

As trés andlises apresentadas sugerem que, de forma geral, as politicas puablicas de incentivo a
inovagao e a exportagao beneficiam empresas que j4 realizam atividades de exportacio, P&D
ou desenvolvimento tecnoldégico. Os instrumentos nio parecem capazes de ampliar a base
de empresas engajadas nestas atividades; ou seja, nao foram eficazes na disseminagao de tais
préticas por todo o conjunto da economia. Haveria um circulo vicioso no qual um limitado
grupo de empresas se beneficia dos instrumentos exatamente por jé adotarem antes estas
mesmas praticas.

Tais conclusées, ainda que preliminares e demandantes de aprofundamento, servem
como ponto de partida para a formulacio das hipdteses explicativas. Uma das hipSteses é
que os instrumentos tradicionais, baseados em créditos e incentivos fiscais, tém uma capa-
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cidade de abrangéncia limitada, existindo barreiras que impedem que um contingente mais
significativo de empresas faca uso deles. Estas barreiras podem caracterizar-se por aspectos
ligados ao tamanho, a dicotomia formalidade e informalidade dos negécios, a burocracia
que envolve a utilizagao destes instrumentos, ou mesmo a um nivel de desenvolvimento de
tecnologia de gestio nao alcancado pela maior parte das empresas, especialmente as PMEs,
necessirio até para que as empresas compreendam a importincia destes fatores para o seu
crescimento e sustentagao.

Tais hipéteses sugerem que, para o pais alcangar os desejados patamares de desenvolvi-
mento, crescimento e produtividade, devem ser desenhados novos instrumentos de politicas
publicas de desenvolvimento, de natureza diversa dos que hoje sao empregados.
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CAPITULO 9

POLITICAS DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVACAO NO BRASIL: UMA
ANALISE COM BASE NOS INDICADORES AGREGADOS *

1 APRESENTACAO

A disseminagio da percepgao da associagdo entre as atividades de ciéncia, tecnologia e inovagao
(CT&I) e o desenvolvimento econdmico e social tem motivado, ao longo das tltimas décadas,
uma énfase crescente ao tema na agenda de politicas publicas. No Brasil, da mesma forma, as
politicas de CT &I, antes objeto de discussdo de um circulo relativamente restrito de setores
de governo e académicos, tém sido explicitamente apresentadas como elemento fundamental
das politicas industrial e de comércio exterior. Além disso, a retomada das politicas industriais
ativas e a maior capacidade de investimento do governo tém contribuido para que as acoes
voltadas para o fomento s atividades de CT &I mobilizem um maior nimero de institui¢oes
e de recursos. Neste contexto, nio surpreende que um extenso volume de publicagoes visando
discutir as politicas de CT &I no Brasil venha sendo produzido.!

A acelerada evolugio das politicas de CT&I tem motivado, inclusive, esfor¢os para a
sofisticacao dos indicadores empregados para avalid-las. Trata-se de um esforgo consistente
com as recentes recomendagdes da literatura internacional e nacional (VIOTTI e MACEDO,
2003) e com a disseminagao dos chamados surveys de inovagdo, que fornecem elementos
para a compreensao da dindmica deste processo no 4mbito do setor produtivo. A sofisticagao
dos indicadores de CT&I e a possibilidade de transcender a simples segmentagio de gastos
publicos e privados em pesquisa e desenvolvimento (P&D) como indicador dos diferentes
niveis de aten¢io dados as atividades de CT&.

Dessa forma, neste trabalho, busca-se discutir a evolu¢io das politicas de CT&I no
Brasil, no periodo recente, com base nos indicadores de gastos nestas atividades e de produgao
cientifica e tecnoldgica. Com isso, pretende-se investigar os niveis de articulagio entre os
objetivos tragados e as agoes efetivamente implementadas, e avaliar a importincia relativa
dos diversos instrumentos que vém sendo adotados. A discussao das politicas amparada nos

* 0 autor agradece os comentarios e sugestdes de Fabio Paceli Anselmo, Francisco Lima Cruz Teixeira, Luiz Guilherme Oliveira, Oswaldo Ferreira
Guerra e Rafael Esmeraldo Lucchesi Ramacciotti. Agradece ainda a Renato Baumgratz Viotti e Fernando Varejdo Freire, da coordenacdo-geral de
indicadores (CGIN) do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), e aos colegas do Ipea com os quais teve a oportunidade de discutir o trabalho. Os
erros e omissdes sao de inteira responsabilidade do autor.

1. Nesse conjunto, destaca-se, no periodo mais recente, o trabalho de Arruda, Velmulm e Hollanda (2006), que, com base em anélises
predominantemente qualitativas, registram a evolucdo do aparato institucional de estimulo a inovacdo. De Negri e Kubota (2008) enfatizam a
andlise quantitativa das politicas de inovacdo com base no cruzamento de dados da Pesquisa Industrial de Inovacdo Tecnoldgica (PINTEC) com
informacoes disponiveis em outras bases.
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indicadores agregados de CT&I parte da premissa de que se, por um lado, a anélise dos dados
dissociada da andlise do ambiente institucional que os gerou oferece limitados subsidios a
formulagio de politicas publicas, por outro, a andlise das politicas de CT &I sem o apoio dos
dados objetivos pode dar margem a contestagoes de natureza subjetiva.

Além desta apresentacdo, o capitulo estd estruturado em mais cinco segdes. Na segao
2, discutem-se, com base em uma breve revisio bibliografica, os aspectos fundamentais
que formam as politicas de CT&I. Procura-se demonstrar que as politicas propostas tém,
gradativamente, superado a concepgio linear do processo de inovagao e passado a reconhecer
sua natureza sistémica. Em seguida, na terceira se¢io, discute-se a trajetéria das politicas de
CT&I no Brasil desde a década de 1950 — quando se criaram as agéncias de fomento a pesquisa
e A formagdo de recursos humanos — até a década de 1990. Na secao 4, explicitam-se os
procedimentos metodoldgicos associados 4 obtengao e ao tratamento dos dados empregados,
na secio subsequente, na andlise do periodo iniciado na década de 1990, quando as politicas
de CT&I passaram a incorporar mecanismos de fomento explicitamente dirigidos ao setor
produtivo. Finalmente, na segao 6, as principais conclusoes sio destacadas.

2 POLITICAS DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVACAO

Embora haja uma extensa e controversa produgio bibliogrifica sobre os conceitos e as formas de
avaliagao de politicas publicas, assume-se, para os propdsitos deste trabalho, que as politicas de CT &I
sdo formadas por trés elementos principais: 7) uma perspectiva sobre os mecanismos de transmissio
que envolvem as atividades de CT &I e sua articula¢io com o desenvolvimento econémico e social;
i) a fixagdo de um conjunto de objetivos e diretrizes com base nesta interpretagio; e 7ii) a adogio
de um conjunto de instrumentos visando alcancar os objetivos estabelecidos.

Assim, as diferentes perspectivas sobre as relagoes entre ciéncia, tecnologia e inovagao
circunscrevem as proposicoes de politicas que se pode adotar. Nao hd duvidas de que, ao longo
dos ultimos 60 anos, estas perspectivas foram profundamente alteradas. Kline e Rosenberg
(1986, p. 285) argumentam que o modelo de inovagio largamente aceito apés a Segunda
Guerra Mundial foi o “modelo linear”, segundo o qual o processo de inova¢io ocorreria por
etapas sucessivas em sequéncia natural das atividades de pesquisa bdsica e aplicada para o
desenvolvimento experimental e, em seguida, para a produgao e comercializacio. Estes autores
propoéem uma alternativa ao modelo linear que denominam “modelo elo de cadeia” (chain-
linked model), em que admitem que a inovagao resultaria da interagdo entre as oportunidades
de mercado e a base de conhecimentos e capacitagdes do segmento produtivo.

Alguns anos depois, Rothwell (1992), ao examinar aquilo que denomina “fatores criticos
de inovagao”, registra a evolucio dos modelos de inovagio industrial. Este autor argumenta
que, na década de 1950, assumia-se que a inovagao industrial seguiria um processo “mais
ou menos linear comecando com a descoberta cientifica, passaria pelas atividades de P&D,
engenharia e produgio industrial e terminaria com um produto ou processo comercializivel”
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(ROTHWELL, 1992, p. 221, tradugdo livre). Este modelo tipicamente technology-push
predominou, de acordo com Rothwell (1992), até a segunda metade da década de 1960,
quando se passou a atribuir uma importancia crescente a demanda tecnolégica. O modelo
linear, porém, em sentido inverso ao anterior, ao qual Rothwell (1992, p. 221) refere-se como
market-pull ou need-pull, seria substituido, na década de 1970, por visdes que tenderiam
a considerar os modelos unidirecionais limitados. Dessa forma, modelos de cariter mais
interativo, nos quais tanto a oferta quanto a demanda tecnoldgica sao consideradas, passaram
a ser empregados. Rothwell (1992, p. 222) registra o coupling model ¢ o modelo integrado,
que supera a visao sequencial do processo de inovagio, e passa a entendé-lo como paralelo.
Finalmente, o cardter sistémico do processo de inovagiao, que Rothwell (1992, p. 230-235)
chama de “modelo de integracao estratégica e redes”, seria reconhecido jd no final da década de
1980. Neste caso, enfatiza-se a influéncia simultinea de fatores organizacionais, institucionais
e econdmicos nos processos de geragao, difusao e uso da ciéncia e da tecnologia.

Enquanto Rothwell (1992) enfatizou as implicagoes das diferentes visoes a respeito do
processo de inovagio sobre as estratégias da firma, outros autores debrugaram-se sobre as
politicas ptblicas que decorreriam destas visoes. Conforme assinalavam Pavitt e Walker (1976,
p. 18, tradugio livre) hd mais de 30 anos, “do ponto de vista das politicas publicas, hd uma
evidente necessidade de se compreender melhor tanto a natureza dos processos de inovagio
industrial quanto o papel do governo no estimulo a estes processos”. Mais tarde, Freeman e
Soete (1997, p. 373-395) investigam as implicacdes que estas visdes tiveram sobre as politicas
publicas de CT&I. Estes autores argumentam que, enquanto nas décadas de 1940 ¢ 1950
a énfase das politicas de CT&I recaia sobre a pesquisa bdsica, nas duas décadas seguintes
prevaleceu o foco nas inovagdes incrementais e, nos anos 1980 e 1990, a difusdo tecnolédgica

tornou-se o objeto fundamental das agoes propostas (FREEMAN e SOETE, 1997, p. 388).

As diferentes perspectivas sobre a natureza do processo de inovag¢ao foram sistematizadas
por Viotti (2003), que acrescenta aos modelos linear, de elo de cadeia e sistémico aquilo
que denomina modelo de aprendizado tecnoldgico. Trata-se, em esséncia, de uma extensio
do modelo sistémico mais apropriada 2 compreensio da mudanga técnica nos paises de
industrializagdo retardatdria, nos quais preponderam a absor¢ao de inovagdes geradas em
outras economias e seu aperfeicoamento por meio de inovagoes incrementais.

Naturalmente, as prescrigoes de politica decorrem da perspectiva adotada sobre o
processo de inovagao. Ao se admitir, por exemplo, que a pesquisa cientifica é espontaneamente
assimilada pelo segmento produtivo, as prescrigoes dirigem-se predominantemente as
atividades de pesquisa bdsica; por sua vez, 2 medida que uma visao mais sistémica do processo
de inovagao é adotada, as prescri¢oes voltam-se para o incentivo a cooperagio entre a producio
do conhecimento e seu uso no segmento produtivo. No primeiro caso, as externalidades
positivas associadas a pesquisa bdsica justificariam, por si, o suporte governamental a estas
atividades. Nos termos de Nelson (1959, p. 304), em um trabalho publicado hd meio século:
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Parece evidente que, se as atividades de pesquisa bdsica fossem deixadas exclusivamente para
empresas privadas que operam de forma independente umas das outras e vendem em mercados
competitivos, os incentivos baseados no lucro nao alocariam a quantidade socialmente desejdvel de
recursos nas atividades em pesquisa bdsica.”

Se o gasto putblico em pesquisa bdsica tornou-se aceitivel para a maioria dos
economistas — inclusive aqueles mais céticos em relagio ao gasto publico de uma forma
geral —, o financiamento publico a outras modalidades de P&D constitui uma questao
“mais controversa” (FREEMAN e SOETE, 1997, p. 373). Possiveis contestagdes sobre os
transbordamentos dos subsidios para o conjunto da sociedade sio reconhecidas mesmo
por autores que explicitamente defendem politicas desta natureza (FREEMAN e SOETE,
1997, p. 380). Ainda mais controversos parecem ser os instrumentos de apoio concedidos
para estimular agoes de cooperagdo e garantir o transbordamento dos efeitos dos incentivos
concedidos. Com efeito, se nas circunstincias em que prevalecia o modelo linear de inovagao
as politicas prescritas tinham um cardter instrumental — uma vez que bastaria, essencialmente,
alocar recursos financeiros nas atividades de pesquisa bédsica e usar o poder de compra do
Estado em setores estratégicos, como o militar —, 0 mesmo nio se observa nas propostas
de politicas ancoradas no reconhecimento do cardter sistémico do processo de inovacio.
Neste caso, ampliou-se o contetido subjetivo das politicas publicas propostas e ocorreu
uma espécie de descolamento entre as categorias analiticas empregadas para interpretar o
processo de inovagio (por exemplo, a nogao de sistemas de inovagdo) e os instrumentos
de agao governamental propostos. Em muitos casos, os objetivos das politicas passaram a
envolver aspectos pouco instrumentais, como o estimulo 3 coopera¢io, o incremento do
fluxo de inovagoes ou a extensao de sua adocio pelo segmento produtivo.’ Esta percepgao é
registrada no documento intitulado Managing National Innovation Systems, no qual se registra
que o novo papel dos governos requer que se levem em consideragao “as falhas sistémicas que
bloqueiam o funcionamento do sistema de inovagdo, obstruem o fluxo de conhecimento
e tecnologia e, consequentemente, reduzem a eficiéncia dos esforcos nacionais em P&D”

(OCDE, 1999, p. 63, tradugio livre).

Uma evidéncia anedética, porém explicita, das dificuldades de se proporem instrumentos
concretos de politicas de inovagio pode ser vista em Lundvall e Borrds (2005, p. 615).
Estes autores propdéem um quadro no qual identificam os instrumentos de politicas de
ciéncia, tecnologia e inovagio em sequéncia. No quadro, estas agdes sobrepoem-se de forma
ascendente, isto ¢, as politicas tecnoldgicas conteriam as politicas cientificas e as politicas de
inovagdo conteriam as politicas tecnoldgicas. Ocorre que, no caso das politicas de inovagao,
os instrumentos apontados por Lundvall e Borrds (2005, p. 615) assemelham-se bem mais a

2.(...) it seems clear that, were the field of basic research left exclusively to private firms operating independently of each other and selling in
competitive markets, profit incentives would not draw so large a quantity of resources to basic research as is socially desirable.

3. Muitos desses aspectos ja eram citados por Pavitt e Walker (1976, p. 85), os quais registram que “ndo ha uma maneira facil e universal de medir
os resultados das acdes de governo voltadas para a promogéo da inovacdo. O propdsito dessas acdes pode ser aumentar o fluxo de inovagoes,
aumentar a taxa ou a extensdo de sua adocdo, influenciar as caracteristicas das inovagGes ou, simplesmente, disseminar conhecimentos Uteis do
ponto de vista econdmico, social ou politico” (tradugéo livre).
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prescricoes do que a agdes passiveis de implementacio imediata. Este ¢ o caso, por exemplo,

« . ~ . . -~ » « . .
de “melhorar o acesso a informagao: sociedade da informag¢io” ou “melhorar o capital social
para o desenvolvimento regional”. Opostamente, no que tange as politicas cientificas e
tecnoldgicas, os instrumentos tém um cardter obviamente mais operacional (“fundos publicos
de pesquisa”, “centros de pesquisa publicos” ou “compras governamentais”).

As dificuldades subjacentes & implementagio de politicas de inovagio de cardter mais
sistémico nao afastam a hipdtese de que os instrumentos empregados — e sua dosagem
relativa, em particular — nao tenham sofrido ajustes & medida que a compreensio sobre o
processo de inovagao avangava. Com base em um conjunto de trabalhos publicados ao longo
das dltimas décadas (PAVITT, 1976; PAVITT e WALKER, 1976; MATESCO e TAFNER,
1996; PACHECO, 2007b; ARRUDA, VELMULM e HOLLANDA, 2006; DE NEGRI
e KUBOTA, 2008, entre outros) e na prépria evolu¢io das politicas de CT&I no Brasil, é

possivel classificar estes instrumentos nas categorias indicadas a seguir:*

* fundos de financiamento de bolsas de pesquisa e outras formas de suporte concedi-
das por agéncias de fomento e institui¢oes similares;

*  incentivos fiscais;

* incentivos financeiros, que envolvem desde a subvengio direta e a concessiao de
crédito em condigoes mais favordveis até o apoio a formagao de fundos de capital
de risco;

* incentivos de infraestrutura e facilidades logisticas, em especial nos “ambientes de
inovacao” (parques tecnélogos e incubadoras de empresas, por exemplo);

* condigoes de demanda através do uso do poder de compra do Estado; e
* regulacio da propriedade intelectual.

Parece razodvel admitir que n2o se pode apontar um instrumento como superior ao outro,
uma vez que os diferentes agentes econdmicos tém demandas diferenciadas. Menciona-se
recorrentemente que empresas de base tecnolégica de pequeno porte, por exemplo, necessitam
acessar, inicialmente, mecanismos de suporte financeiro (como fundos de capital de risco),
e que empresas de maior porte, por sua vez, podem requerer incentivos fiscais. Além disso,
aénfaseatribuidaa cadaum dos instrumentos varia, em tese, de acordo com as interpretagoes da
associagao entre CT &I e o desenvolvimento econémico e social. Se prevalece o modelo linear
de inovagio, os mecanismos de transmissao sio unidirecionais da ciéncia para a tecnologia
e da tecnologia para a inovacdo, e as prescri¢es de politica enfatizam o financiamento 2
ciéncia. Isto implica dizer que, entre os instrumentos adotados, predominam as formas de
financiamento a pesquisa cientifica (fundos de financiamento de bolsas de pesquisa e outras

4, Os instrumentos indicados ndo devem ser confundidos com programas, que resultam, essencialmente, da combinagdo de instrumentos visando
alcancar algum objetivo fixado. Com efeito, em varios paises — inclusive no Brasil — os diversos drgdos governamentais costumam lancar programas
que permitem a combinacdo de incentivos fiscais e financeiros. A Lei do Bem (n® 11.196/2005) e a Lei de Inovacdo (n® 10.973/2004) sao exemplos
de combinacao de mecanismos de apoio a CT&l.
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formas de suporte concedidas por agéncias de fomento e fundagdes de amparo) e o uso do
poder de compra do Estado. J4 nas circunstincias em que prevalece uma visao mais sistémica
do processo de inovagio, o uso de instrumentos mais empresariais tenderia a se intensificar.
Este é o caso dos incentivos fiscais e dos incentivos financeiros, que tenderiam a promover um
maior envolvimento do setor produtivo com as atividades de CT&I.

De fato, Matesco e Tafner (1996, p. 309) assinalavam que os incentivos seriam “a forma
preferencial, porém nao exclusiva, de apoio a investimentos em P&D”. Para estes autores,
as vantagens dos incentivos fiscais seriam a economicidade (por nao incorrerem em custos
administrativos de arrecadagio e repasse), o cardter anticiclico (por amortecerem os efeitos
de recessoes sobre os investimentos em P&D) e a flexibilidade (por se ajustarem as demandas
especificas de cada empresa e permitirem, inclusive, a pesquisa cooperativa). Mais tarde,
Pacheco (2004) sistematizaria vantagens e desvantagens associadas aos incentivos fiscais para
as atividades de P&D.

Em geral, esses incentivos possuem um alcance muito maior, tém menores custos
operacionais e produzem resultados em menos tempo, favorecendo, é claro, projetos de maior
retorno privado. Seus aspectos mais criticos sao decorrentes, em geral, de seu maior impacto
fiscal; dos menores graus de difusdo da atividade de P&D para outras empresas; e do menor
impacto em projetos de maior risco, de mais longo tempo de maturacio ou de natureza ainda

exploratéria (PACHECO, 2004).’

No conjunto dos incentivos financeiros, destaca-se, no periodo mais recente, a subvenc¢ao
asatividades de P&D empresarial. Trata-se, na pratica, da transferéncia de recursos sem retorno
para o setor produtivo visando a inovacio. Em tese, este instrumento deve ser empregado
quando os retornos publicos e privados das atividades de P&D justificarem a transferéncia.
Na prética, porém, a aplicacio dos recursos tem sido objeto de questionamentos em virtude da
evidente subjetividade dos critérios empregados. A maior vulnerabilidade destes instrumentos
pode levar, inclusive, a subutilizagao dos recursos nas circunstincias em que os responsdveis
pela implantagao das agdes temam a agio de lobbies e contestagoes de natureza juridica.

Aspectos dessa natureza circunscreveram as politicas de CT &I adotadas no Brasil a partir
da década de 1950. A experiéncia acumulada ao longo desse periodo contribui para que as
vantagens e desvantagens destes instrumentos em diferentes contextos fiquem mais explicitas.
Este é o propésito da préxima se¢io.

3 POLITICAS DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVACAO NO BRASIL

A criagio do Conselho Nacional de Pesquisa (CNPq), hoje denominado Conselho Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolédgico (que preservou a mesma sigla), e da Campanha
Nacional de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes), hoje denominada

5. A essas limitagGes deve-se acrescentar o fato de que os incentivos fiscais “beneficiam essencialmente empresas no regime de apuragéo do lucro
real, em geral empresas grandes, muitas delas transnacionais que investem mais em pesquisa e desenvolvimento nas suas matrizes. Isso torna a
lei injusta e até cruel, pois deixa de fora mais de 90% das empresas médias e pequenas, que estdo no regime de lucro presumido e no Simples”
(Nicolsky, 2006).
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Coordenagao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (e que também preservou
a sigla original), em 1951, marca o inicio das agbes governamentais explicitamente voltadas
para o apoio as atividades de CT&I no Brasil. Com efeito, ndo obstante algumas iniciativas
precedentes isoladas, a criagio destas institui¢des de fomento sistematizou o padrio de
intervengdo do governo e estabeleceu as diretrizes das acoes de diferentes instituigoes
envolvidas nas atividades de CT &I no pais. Neste contexto, jd no inicio da década de 1960, a
primeira experiéncia de formulacio e implementagio de uma politica subnacional de CT&I
no Brasil ocorreu no estado de Sao Paulo, com a criagdo da Fundagao de Amparo a Pesquisa
do Estado de Sao Paulo (FAPESP). O ambiente que circunscreveu a cria¢io destas instituigdes
era claramente marcado por uma visdo linear do processo de inovagio, dai porque a énfase
foi colocada no financiamento a produgio cientifica, e, em especial, na formagio de recursos
humanos e na expansao dos cursos de pés-graduagio.

A evolugio da compreensio sobre o processo de inovagio provocou mudangas na
estrutura institucional de CT&I do governo federal, levando, no final da década de 1960,
a criagao da Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP) para institucionalizar o Fundo
de Financiamento de Estudos de Projetos e Programas, que havia sido estabelecido em
1965. Porém, embora do ponto de vista institucional a FINEP fosse distinta das agéncias de
fomento a pesquisa e a formagao de recursos humanos, como o CNPq e a Capes, sua atuagio
inicial privilegiou a pesquisa cientifica e voltou-se essencialmente para o financiamento da
implantagao de programas de pds-graduagao nas universidades brasileiras.

A partir da década de 1970, passaram a ser produzidos os Planos Basicos de Desen-
volvimento Cientifico e Tecnolégico (PBDCT), que buscaram articular as metas e a¢oes na
drea de CT &I aos Planos Nacionais de Desenvolvimento (PND). No II PBDCT, indicava-
se explicitamente o objetivo de “transformar a ciéncia e tecnologia em for¢a motora do
processo de desenvolvimento e modernizagao do pais, industrial, econémica e socialmente”
(SALLES FILHO, 2003, p. 183). Apesar deste discurso, nao restam ddvidas de que as
politicas de CT&I desenvolveram-se com base em “interesses e percepgdes que certamente
eram periféricos ao nicleo do modelo de desenvolvimento via substitui¢ao de importagoes”
(VIOTTTI, 2008, p. 141). Dessa forma, em que pesem algumas iniciativas de integragao
entre o setor produtivo e as universidades de centros de pesquisa,® prevaleceram, na pritica,
politicas que se apoiavam no modelo linear de inovagao.

Durante a década de 1980, a énfase no controle da inflagao desviou o foco das politicas
industriais e das politicas de CT&I. Nesse contexto, as agéncias de fomento a pesquisa e
a formagdo de recursos humanos continuaram sendo o principal instrumento de politica
explicitamente adotado. Enquanto isso,

6. Essas iniciativas privilegiavam empresas estatais como a Petrobras e a Empresa Brasileira de Aeronautica (Embraer). O fato de se tratar de em-
presas estatais, em certa medida, simplificava o processo de alocacdo de recursos diretamente para o setor produtivo, uma vez que néo se sujeitava
a alegacdes de favorecimento de agentes privados.
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as dificuldades econdmicas dos principais paises capitalistas e os conseguintes processos de
transformagao do aparato industrial (...) incentivaram a comunidade dos economistas a criticar
também a teoria de Keynes e a exumar os problemas do passado (...). A teoria schumpeteriana

volta, assim, a ribalta (MESSORI, 1984, p. 12, tradugao livre).

No Brasil, as discussoes académicas comegam a repercutir as andlises neoschumpeterianas
e a disseminar a percepgao quanto as limitagdes do modelo linear, passando a destacar o cardter
sistémico do processo de inovacio. Embora o reconhecimento da natureza sistémica do processo
de inovacio tenha provocado uma evidente alteragao do discurso e a criagio de novas instituicoes,
na prdtica permaneceram as dificuldades de integrar instituicoes de légicas e caracteristicas
distintas em projetos unificados. Isto quer dizer que, embora a politica enfatizasse a necessidade
de articular um sistema nacional de CT &I, os instrumentos que a operacionalizavam mantiveram
um modo de atuagio que privilegiava a relagao individualizada com os agentes.

Essa percepgao foi se tornando cada vez mais clara ao longo da década de 1990. O processo
de abertura comercial e a exposi¢io da economia brasileira & concorréncia externa levaram
os formuladores de politica a reconhecer, cada vez mais enfaticamente, a inovagio no nivel
da firma como requisito para a competitividade. Neste contexto, andlises setoriais passaram a
preconizar agoes para incrementar a competitividade em suas dimensoes empresarial, estrutural
e sistémica, envolvendo, explicitamente, politicas de ampliagdo do contetido tecnoldgico da
economia brasileira (FERRAZ, KUPFER ¢ HAGUENAUER, 1996). Comparagdes com a
Coreia do Sul deixavam claro que o problema nio se limitava & amplia¢io do gasto nacional
em P&D mas, também, ao aumento dos gastos empresariais, e nao dos gastos publicos, que
tenderiam a ter um cardter mais cientifico do que tecnoldgico. Nesse contexto, diversos autores
passam a defender instrumentos explicitos de promogao do desenvolvimento tecnoldgico nas
empresas. Este ¢ o caso, por exemplo, da série de publicagées do Ipea da primeira metade da
década de 1990, que destacam a necessidade de se privilegiarem os incentivos fiscais como
instrumento de politica de CT &I e apontam as dificuldades priticas de se colocarem politicas

desta natureza em marcha (MATESCO e TAFNER, 1996).

Timidamente, instrumentos visando incentivar as atividades de P&D empresarial e a
articulagio entre as institui¢cdes de ensino superior e o setor produtivo passam a ser adotados
j& no inicio da década de 1990. Assim, em 1993, foi promulgada a Lei n® 8.661/1993, que
estabelecia as condigbes para a concessio de incentivos fiscais A capacitacio tecnoldgica da
industria e da agropecudria. Também no inicio da década de 1990 as agéncias de fomento
a pesquisa e a formagio de recursos humanos passaram a dedicar uma atengdo crescente a
projetos de pesquisa que envolvessem instituigoes tradicionalmente associadas a produgio
do conhecimento (tipicamente as instituigoes de ensino superior e os centros de pesquisa) e
o setor produtivo. Embora bem-intencionados, estes instrumentos parecem ter sido pouco
efetivos devido a um conjunto de razées. O acesso aos incentivos fiscais previstos pela Lei n°
8.661/1993 requeria a superacio de um complexo aparato burocrético; a pesquisa cooperativa
fomentada pelas agéncias representava uma fracio residual dos recursos alocados; e a articulagao
entre as instituigoes tinha, geralmente, um cardter muito mais formal (para garantir o acesso
aos recursos) do que efetivo. A estas limitagdes devem-se acrescentar as restrigoes de natureza
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fiscal que marcaram boa parte da década de 1990. Estas restrigoes ndo somente provocavam o
contingenciamento dos recursos destinados as atividades de CT &I, mas também provocaram,
em 1997, a redugio dos incentivos fiscais previstos na Lei n® 8.661/1993.

Diagnésticos dessa natureza terminam orientando as reformas nas politicas de CT&I
no Brasil no final da década de 1990. Com efeito, no documento elaborado no final de 1999
para subsidiar a criagao dos fundos setoriais, identificavam-se trés grandes esforgos: 7) elaborar
e implementar uma clara politica nacional de ciéncia e tecnologia (C&T) de longo prazo;
if) restabelecer um sistema de incentivo amplo ao desenvolvimento tecnolégico empresarial;
e #7) construir um novo padrio de financiamento capaz de responder as necessidades
crescentes de investimentos em C&T (PACHECO, 2007a, p. 204). Estes esforgos teriam
“por objetivo estimular processos mais intensivos de modernizacao tecnolégica nas empresas
e criar um ambiente institucional mais favordvel ao aprofundamento da cooperagao entre
os agentes publicos da drea de ciéncia e tecnologia e o setor produtivo” (MORAIS, 2008, p.
67). Como resultado, os principais movimentos observados no marco institucional foram:
i) a criagao dos fundos setoriais de ciéncia e tecnologia, em 199957 ii) a promulgagao da Lei
de Inovacao, em 2004 (Lei n® 10.973/2004); iii) o aperfeicoamento da legislagdo relativa aos
incentivos ficais para a inovagdo, que passaram a compor o terceiro capitulo da Lei do Bem
(Lei n® 11.196/2005); e 7v) o lancamento de diversos programas e chamadas publicas para
apoio a empresas pela FINEP (MORALIS, 2008, p. 67).

As implicagoes estruturais das alteragdes no marco de regulagao ao longo do periodo em
que se consolida a percep¢io quanto a natureza sistémica do processo de inovagio
(ou, em outras palavras, o contraponto entre as politicas de CT &I possiveis e desejadas) podem
ser exploradas com base nos indicadores agregados de CT&I. Os potenciais e limitagdes destes
dados sao discutidos na préxima secio, para que, em seguida, se possa analisar as politicas de
CT&I efetivamente implementadas no Brasil.

4 ASPECTOS METODOLOGICOS: INDICADORES AGREGADOS DE
CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVACAO

Para subsidiar a andlise da politica de CT&I no Brasil com base nos indicadores agregados de
CT&I, é preciso segmentd-los em indicadores de insumo e de resultado. Conforme assinalam
Cavalcante e Aquino (2008, p. 316), os indicadores de insumo referem-se aos recursos
humanos, fisicos e financeiros alocados nas atividades cientificas e tecnoldgicas, enquanto os
indicadores de resultado procuram mensurar aquilo que se obteve a partir destes insumos.®

No conjunto dos indicadores de insumo, os gastos em C&T e em P&D sio os mais
frequentemente citados. Os investimentos destinados as atividades de P&D sao aqueles

7. Embora concebidos em um contexto marcado pela reafirmacdo da necessidade de se formular uma politica de CT&I de longo prazo e de se
incentivar o gasto em P&D do setor privado, a criagdo dos fundos setoriais visava, fundamentalmente, “a construgdo de um novo padrao de finan-
ciamento”. Em outras palavras: ndo se pode creditar aos fundos setoriais, em si, uma superacao do modelo linear de inovacao.

8. Podem-se ainda mencionar os indicadores de impacto, que procuram aferir as repercussdes das atividades de CT&l sobre o desempenho das empresas
ou sobre os niveis de desenvolvimento econdmico e social de paises ou regides. Estes seriam, obviamente, os indicadores de mais dificil obtenco.
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empregados para fins de comparagoes internacionais, uma vez que sua aferi¢io obedece a
padrées definidos no Manual Frascati (OCDE, 2002). Contudo, no caso dos paises em
desenvolvimento, nos quais as atividades cientificas e técnicas correlatas (ACTC) tém tido
sua relevincia crescentemente reconhecida, os gastos em C&T — que correspondem 2
soma dos gastos em P&D e em ACTC — tém também sido empregados para subsidiar
a compreensao do processo de inovagao e a formulacao de politicas publicas. De fato, em paises
de industrializacao retardatdria, cujas politicas de inovagio envolvem, em grande medida,
a absor¢ao de inovagoes geradas em outras economias e seu aperfeicoamento por meio de
inovagoes incrementais, o monitoramento das ACTCs reveste-se de maior importincia.” Nao
obstante as limita¢des metodoldgicas subjacentes a afericao destes indicadores, a andlise dos
gastos agregados em C&T e em P&D ¢ capaz de revelar a énfase relativa que as atividades de
inovacao e de aprendizado tecnolégico tém recebido. Além disso, ao se examinarem os gastos
dos governos federal e estaduais, pode-se verificar se as diretrizes efetivamente adotadas sio
aderentes as politicas formuladas.

Em virtude de suas maiores dificuldades de afericao, os indicadores de resultados mais
frequentemente empregados apoiam-se em medidas indiretas. Embora se trate de uma visao
simplificada, admite-se, em geral, que os indicadores bibliogrificos refletem o desempenho
cientifico e as patentes o desempenho tecnoldgico. Apesar de suas limitacoes, estes tém
sido os indicadores mais largamente empregados para subsidiar a andlise dos resultados da
aplicagéo de recursos em P&D. Mais recentemente, disseminaram-se os surveys de inovagao
que, apoiadas nos critérios estabelecidos no Manual de Oslo (OCDE, 2005), procuram aferir
as atividades de inovagao nas empresas.'’ Indicadores desta natureza tém, progressivamente,
sido empregados para subsidiar a formulacao de politicas pablicas.'!

Inferéncias sobre as interagdes existentes no sistema nacional de inovagio podem ser
feitas com base naquilo que Albuquerque (1999, p. 42) denominou opportunity taking
indicator (OTI), que corresponde a razdo entre a participacao do pais nas patentes mundiais
e sua participagao nas publicacoes indexadas. A despeito de suas diversas limitagoes, este
indicador fornece pistas sobre o balanceamento (ou nao) dos sistemas nacionais de inovagao.
Albuquerque propée que, enquanto sistemas maduros tenderiam a apresentar indicadores
mais equilibrados (isto é, mais préximos de um), sistemas imaturos seriam marcados por
valores reduzidos de OTI, e seguidores rdpidos teriam indicadores elevados, traduzindo suas
elevadas capacidades de absor¢ao de tecnologias.

9. Ver, a esse respeito, Hollanda (2003, p. 94).

10. Os surveys de inovacdo superam, em grande medida, diversas limitaces associadas ao uso de patentes como indicadores de inovacdo. De fato,
as patentes sao um indicador mais capaz de mensurar invencdes, e ndo inovacdes, o que as torna particularmente limitadas para capturar a evolucéo
dos resultados das atividades de P&D em paises seguidores tecnolégicos. Ja os surveys de inovagao estao disponiveis apenas para os periodos mais
recentes, ndo havendo ainda séries histéricas que permitam anélises de mudancas estruturais de prazo mais longo.

11. Ainda assim, Arundel (2008, p. 68) registra aquilo que denomina paradoxo de Oslo: “Nés vemos surveys de inovacao por toda parte, mas onde
esta o impacto das politicas de inovacao?”
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5 INVESTIMENTOS EM P&D, PUBLICACOES E PATENTES: A TRAJETORIA
RECENTE DO BRASIL

Em 2007, os gastos nacionais em C&T alcancaram R$ 37 bilhoes correntes. Este valor,
que inclui gastos pablicos nas esferas federal e estadual e gastos empresariais, representava,
naquele ano, 1,46% do produto interno bruto (PIB). Entre 2000 e 2007, o percentual médio
foi de 1,30%. J4 os gastos em P&D foram de R$ 28,5 bilhées correntes em 2007, que
correspondem a 1,10% do PIB daquele ano. O percentual médio entre 2000 e 2007 foi
de 1,00%. Dessa forma, as ACTCs corresponderam a 0,36% do PIB em 2007 e a 0,30%
do PIB em média ao longo do periodo entre 2000 e 2007. Pode-se afirmar que, em termos
agregados, as ACTC:s representam pouco menos de um quarto dos gastos nacionais em C&T,
cabendo as atividades de P&D os trés quartos restantes. Pode-se conjecturar que, ao longo da
década de 1990, as ACTCs tenham experimentado um crescimento mais acelerado do que
as atividades de P&D em virtude do ajuste defensivo das empresas expostas a competigao
internacional e das politicas de tecnologia industrial bésica (TIB) entao adotadas. Na década
de 2000, entretanto, nao parece haver razdes que justifiquem uma trajetéria distinta para os
gastos em ACTC e em P&D, segundo os dados disponiveis.

A composicao dos gastos nacionais em P&D foi um indicador largamente usado para aferir
o envolvimento do setor produtivo com as atividades de inovagao até a década de 1990 (isto &,
antes da disseminagdo dos surveys de inovagao). Comparagdes internacionais recorrentemente
revelaram que os gastos em P&D no Brasil seriam majoritariamente realizados pelo setor
publico; esta constatagao indiscutivelmente contribuiu para a ado¢io de instrumentos visando
promover um maior envolvimento das empresas com as atividades de inovagao. A despeito
da descontinuidade da série (uma vez que os dados referentes aos anos de 1997, 1998 € 1999
nao estao disponiveis) e da precariedade das estimativas de gastos empresariais em P&D antes
da edigao da primeira Pesquisa de Inovagao Tecnoldgica (PINTEC), o grifico 1 sugere um
envolvimento crescente do setor produtivo com as atividades de inovagio no pais.

GRAFICO 1
Participacdo do setor empresarial nos gastos nacionais em P&D (1990-2007)
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Fonte: Brasil (1997) e pagina eletronica do Ministério da Ciéncia e Tecnologia — MCT (disponivel em: <http://www.mct.gov.br>).
Elaboragao dos autores.
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Nos dois tiltimos anos da série, possivelmente como reflexo do crescimento mais acelerado
dos gastos publicos (e nao de uma redu¢ao dos investimentos privados), a participagao dos
gastos empresariais cai um pouco, mas continua situada acima dos valores observados no
inicio da década. Isto pode ser atribuido também ao fato de que os dados relativos aos gastos
empresariais de 2006 e 2007 resultam de extrapolacoes da PINTEC. Acredita-se que a aferi¢ao
do dado real possa indicar que a participacio tenha se mantido no patamar de 50%. O maior
engajamento do setor empresarial nas atividades de inovagao pode ser creditado aos seguintes
fatores principais: 7) crescente exposi¢ao das empresas & concorréncia externa e consequente
maior énfase em investimentos voltados para melhorias de competitividade; e 77) adogao de
politicas de fomento as atividades de P&D empresarial.

No que diz respeito aos gastos realizados pelo setor publico, os valores alcangaram, em
2007, R$ 15,1 bilhées. Os gastos do governo federal representam cerca de 70% deste valor (R$
10,4 bilhoes)."”” Dessa forma, os valores alocados em P&D pelo governo federal em 2007 sao
da ordem de grandeza aproximada do or¢amento anual destinado ao Programa Bolsa Familia
e correspondem a cerca de um sexto dos desembolsos totais do Banco Nacional de Desen-
volvimento Econdmico e Social (BNDES) naquele exercicio (R$ 64,9 bilhoes). Conforme
indicado na tabela 1, cerca de metade destes recursos ¢ alocada para o Ministério da Educa-
¢do (MEC), ao qual estdo ligadas as instituigoes federais de ensino superior e a Capes, e mais
de um quarto para o Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), do qual faz parte o0 CNPq.
Os ministérios da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa) e da Satide (MS), aos quais estao
vinculadas a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa) e a Fundagao Oswaldo
Cruz (Fiocruz), respectivamente, representam, em conjunto, cerca de 20% dos recursos.

TABELA 1

Participacdo dos ministérios nos gastos do governo federal em P&D (2000-2007)

(Em %)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Ministério da Educacéo 49,4 46,0 49,8 47,1 47,9 46,5 48,3 49,6
Ministério da Ciéncia e Tecnologia 26,1 29,6 25,3 29,1 26,3 28,6 27,8 27,2
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento 14,4 13,7 13,2 12,2 12,5 12,6 1,7 11,0
Ministério da Saude 6,7 6,9 7.3 7,0 9,6 8,6 9,5 9,1
Demais ministérios e Presidéncia da Republica 34 3,8 43 4,6 3,7 3,6 2,8 3,1

Fonte: Pagina eletronica do MCT (disponivel em: <http://www.mct.gov.br>).
Elaboracdo dos autores.

A elevada participa¢ao do MEC no conjunto dos gastos é um indicio da énfase atribuida
a pesquisa cientifica. Os recursos destinados a este ministério sio essencialmente alocados
para atividades de pds-graduagio nas instituigoes de ensino superior, por intermédio da
Capes, que atua na expansao e consolidagio da pés-graduagio stricto sensu no pais. Da
mesma forma, os dados sistematizados pelo MCT indicam que, do total de R$ 10,4 bilhoes
aplicados pelo governo federal em P&D, R$ 4,3 bilhoes (que correspondem a mais de 40%

12. Desse total, cerca de R$ 1,5 bilhdo adveio, em 2007, dos fundos setoriais.
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do total) destinam-se & pds-graduagio, ao passo que os R$ 6,1 bilhoes restantes formam
o que o MCT intitula “or¢amento executado” (que podem incluir recursos destinados ao
CNPq e a Capes). Além disso, os critérios de avaliagdo de desempenho empregados pelo
CNPq e pela Capes tendem a levar os pesquisadores a privilegiar as atividades de pesquisa
cientifica em oposi¢ao as atividades de pesquisa tecnoldgica, uma vez que a énfase atribuida
as publicagoes cientificas é maior que ao depdsito de patentes, por exemplo. Todos estes
dados sugerem que, mesmo com a disseminacao da percep¢io quanto a natureza sistémica
do processo de inovagao, a alocagio dos recursos do governo federal, concretamente, persiste
seguindo o modelo linear de inovagao.

Outra evidéncia da ainda reduzida énfase, na pritica, dos mecanismos destinados ao
fomento da inovacio no setor produtivo é a segmentagio dos gastos nacionais em P&D
realizados pelo governo federal por setor de execugdo. Estimativas do MCT relativas ao
periodo entre 2000 e 2004 demonstram que os gastos no proprio governo (nas instituigoes
de fomento 2 P&D e nos centros de pesquisa, por exemplo) e nas instituicdes de ensino
superior representam mais de 99% do total (tabela 2)."* Os dados mostram que, a despeito
do notédvel crescimento dos gastos em empresas, que passam de R$ 3 milhoes para mais de
R$ 50 milhées, a prioridade continua sendo a pesquisa cientifica.

TABELA 2
Gastos do governo federal em P&D por setor de execucdo (2000-2004)
(Em R$ milhGes)

2000 2001 2002 2003 2004
Valor % Valor % Valor % Valor % Valor %
Governo 3.881 59,8 2.954 39,6 2.766 35,6 3.245 36,8 3.436 36,8
Ensino superior 2.600 40,0 4.484 60,1 4978 64,1 5.510 62,4 5.825 62,4
Empresas 3 0,0 5 0,1 3 0,0 54 0,6 51 0,5
Setor privado sem fim lucrativo 12 0,2 15 0,2 14 0,2 16 0,2 17 0,2
Total 6.495 100,0 7.458  100,0 7.761  100,0 8.825  100,0 9.329  100,0

Fonte: Pagina eletronica do MCT (disponivel em: <http://www.mct.gov.br>).

Elaboracao dos autores.

Essa constatagio sugere que hd dificuldades de se aplicarem recursos piblicos em empresas
do setor produtivo de forma sistemdtica, em virtude dos maiores niveis de controvérsia
associados a agoes dessa natureza. Nos termos de Viotti (2008, p. 161),

seja pelas diferencas de natureza, seja pela longa tradigio da pratica institucionalizada, as agéncias
publicas tém facilidade para lidar, apoiar e estimular institui¢oes de ensino e pesquisa, mas muita
dificuldade em fazer algo similar envolvendo diretamente empresas. Tal dificuldade tem aparecido
de maneira marcante nos esforcos para a implementagio dos novos instrumentos da politica que sio
especificamente voltados para a promogao da inovagao, como é o caso, por exemplo, da subvengio
econdmica e da utilizagio da encomenda direta de produtos ou processos inovadores.

13. Convém observar que os recursos totais alocados nas instituicdes de ensino superior s&o bem maiores que os indicados na tabela, que registra
apenas os valores alocados em atividades de P&D (e ndo nas atividades de ensino).
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Além dos gastos diretos, o governo federal vem usando os incentivos fiscais como
instrumento de politica de CT&I no pais. O montante da rendncia fiscal alcangou, em 2007,
R$ 3,9 bilhoes, equivalentesa quase 40% dos gastos federais em P&D. Umaanilise da composigio
destes incentivos revela que os valores associados a Lei do Bem (Lei n® 11.196/2005) e os residuos
ainda associados a suas predecessoras (as leis n® 8.661/1993 e n°® 9.532/1997) representam
apenas pouco mais de 20% do total da rentincia fiscal, ao passo que mais de 70% dos valores
referem-se a Lei de Informdtica (leis n°® 8.248/1991 e n° 10.176/2001) e a Lei de Informdtica
Zona Franca (Lei n® 8.387/1991). Os montantes relativamente reduzidos de rentncia fiscal
associados a Lei do Bem sugerem que as limitagoes que impediram o uso extensivo dos incentivos
previstos na Lei n® 8.661/1993 ndo foram ainda inteiramente removidas. Mais uma vez,
os dados confirmam as expectativas de que a auséncia de uma interpretagio consolidada a respeito
dos tipos de despesas com atividades de P&D e inovagio que dariam direito a incentivos fiscais
impede a disseminagio do instrumento nas empresas (VIOTTI, 2008, p. 162). Além disso,
a exclusao das empresas enquadradas no regime de lucro presumido e no Sistema Integrado de
Pagamento de Impostos e Contribuigoes das Microempresas e das Empresas de Pequeno Porte
(Simples) do conjunto dos potenciais beneficidrios da lei representa um obstdculo adicional &
sua aplicagao em empresas de menor porte.

AforaosR$ 10,4 bilhoes alocados pelo governo federal em P&D em 2007, contabilizam-se
ainda R$ 4,7 bilhoes nos governos estaduais. Os gastos estaduais em P&D tém tido uma
trajetdria ascendente em decorréncia das crescentes dotagoes orcamentdrias para atividades
de pds-graduagio nas universidades estaduais e da disseminacio das fundacoes estaduais de
amparo a pesquisa. A énfase nas atividades de pdés-graduagio nas instituigoes de ensino superior
é evidente neste caso: 64% dos recursos tém esta destinacao. Se a estes valores forem somados
os recursos discriminados como “pesquisas nao orientadas” (que correspondem a rubrica sob
a qual se registram os recursos destinados as fundagées estaduais de pesquisa), verifica-se que
pouco mais de 10% destinam-se a agricultura (possivelmente as empresas estaduais de pesquisa
agropecudria) e ao desenvolvimento tecnoldgico industrial. Com base nestas informagoes,
malgrado a qualidade precdria dos dados sobre os gastos estaduais em P&D, pode-se afirmar
que apenas uma parte residual destes recursos destina-se a atividades de inovagio no setor
produtivo e que, de forma ainda mais explicita que a observada em nivel federal, as politicas
de CT&I efetivamente adotadas pelos estados estao ancoradas no modelo linear de inovagao.

A maior énfase dos gastos nas atividades de pesquisa cientifica reflete-se nos indicadores de
resultados agregados do Brasil ao longo das duas altimas décadas. Os gréficos 2 e 3 registram,
respectivamente, a participagdo do Brasil no total de artigos publicados em periddicos
cientificos internacionais indexados no Institute for Scientific Information (ISI), considerada
uma proxy da produgao cientifica, e nas concessoes de patentes depositadas no United States
Patent and Trademark Office (USPTO), que, a despeito das tradicionais limita¢oes indicadas
por diversos autores, representa uma proxy da produgio tecnoldgica do pais.'

14. As limitacbes desses indicadores séo sintetizadas, por exemplo, por Albuquerque (1999). Em particular, o salto observado entre 2006 e 2007
deve-se a incluséo de diversos periddicos brasileiros no ISI, e ndo a uma elevacdo de fato no volume de publicacdes.
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GRAFICO 2
Participacdo do Brasil no total de artigos publicados em periddicos cientificos
internacionais indexados no ISI (1990-2007)

(Em %)

3,0000%

2,5000%

2,0000%

1,5000%

1,0000%

0,5000%

0,0000%

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Fonte: National Science Indicators (NSI). Thomson Reuters/Science (disponivel em: <http://www.mct.gov.br>).

Elaboracao dos autores.

Conforme se pode observar no grifico 2, a participagio do Brasil no total de artigos

publicados em periddicos cientificos internacionais indexados no ISI passa de cerca de 0,6%,

em 1990, para 2,0%, em 2007, e salta para mais de 2,5%, no ano seguinte. Ainda que

este dado esteja sujeito as tradicionais restricbes metodoldgicas associadas aos indicadores

de resultados, a trajetéria ascendente é consistente com as politicas de CT&I adotadas no

periodo e com a énfase que as agéncias de fomento atribuem as publica¢ées como critérios de

desempenho de pesquisadores e institui¢des de pesquisa.

Uma trajetéria um pouco diferente pode ser constatada quando se examina a evolugio da

participagio do Brasil nas concessoes de patentes depositadas no USPTO, indicada no gréfico 3.
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GRAFICO 3
Participacdo do Brasil nas concessdes de patentes depositadas no USPTO (1990-2007)
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Fonte: Pagina eletrénica do USPTO (disponivel em: <http://www.uspto.govs>).
Elaboracdo dos autores.

O grifico 3 revela que a participacio do Brasil nas concessoes de patentes é bastante
reduzida; com efeito, o pico observado no grifico (referente a 2004) corresponde a pouco
mais de 0,10% do total mundial. Ao longo de toda a série, o Brasil nao superou a marca de
200 patentes por ano (contra dezenas de milhares dos Estados Unidos e alguns milhares da
Coreia do Sul no periodo mais recente). Além disso, ao contrdrio da evolugao mondtona
da participa¢ao nas publicagoes indexadas, a participagido nas concessdes de patentes
revela-se razoavelmente estdvel ao longo da década de 1990 e alcanca um patamar superior
na década seguinte, durante a qual o comportamento da série torna-se evidentemente mais
errtico. Dessa forma, ao longo da década de 1990, a média situa-se em torno de 0,50% e
oscila em uma faixa relativamente restrita, ao passo que, a partir de 2000, a média eleva-se
para 0,70%, oscilando em uma faixa bem mais larga.

O crescimento mais acelerado da participagio nas publicagoes e a trajetdria errdtica da
participacdo nas concessdes de patentes resultam em uma trajetéria descendente, embora
também errdtica, do OTTI (gréfico 4).
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GRAFICO 4
Opportunity taking indicator (1990-2007)
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Elaboracao dos autores.

A trajetéria do OTT ao longo dos quase 20 anos que compdem a série sugere: 7) uma
trajetdria decrescente dos transbordamentos da pesquisa cientifica para a inovagio tecnolégica;
i) uma desarticulagdo crescente entre o conhecimento materializado em publicagoes e seu
uso no setor produtivo; e 777) a persisténcia de acoes de cardter mais cientifico que tecnoldgico
nas politicas nacionais de CT&.

6 CONCLUSOES

Neste capitulo, discutiu-se a evolug¢ao das politicas de CT &I no Brasil ao longo das duas tltimas
décadas, com base nos indicadores agregados de gastos em P&D e de produgio cientifica
e tecnoldgica. A revisao bibliografica apresentada permitiu afirmar que, gradativamente,
as politicas propostas de CT&I tém superado a concepg¢io linear do processo de inovagio,
passando a reconhecer sua natureza sistémica. A breve andlise da trajetéria seguida pelo Brasil
desde a década de 1950 — quando se criaram as agéncias de fomento a pesquisa e a formagao
de recursos humanos — até a década de 1990 revelou que, da mesma forma, as politicas de
CT&I elaboradas no pais tém reforcado o cardter sistémico do processo de inovagao.

A andlise de um conjunto selecionado de indicadores agregados de CT&I permitiu que
se chegasse aos resultados indicados a seguir:

* A evolugio da composi¢ao dos gastos nacionais em P&D revela um envolvimento
crescente do setor produtivo com as atividades de inovagio no pais. Com efeito,
o setor empresarial, cujos gastos em P&D representavam, no inicio da década de
1990, cerca de um quarto do total dos gastos nacionais, elevou sua participagio para
quase metade no final da década seguinte.
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* Os dados relativos a participacao dos ministérios nos gastos do governo federal
em P&D fornecem indicios de que, em que pese a disseminagio da percepgao
quanto a natureza sistémica do processo de inovacio, a alocagao dos recursos do
governo federal, na prética, é ainda essencialmente ancorada no modelo linear de
inovagao. Esta percepcio, confirmada quando se analisa a distribui¢do dos gastos
do governo federal em P&D por setor de execugio, sugere que hd ainda dificuldades
operacionais para a aplicacio de recursos piblicos em empresas do setor produtivo
de forma sistemdtica.

*  Os montantes relativamente reduzidos de rentncia fiscal associados 2 Lei do Bem
sugerem que as limitagdes burocriticas que impediram o uso extensivo dos incentivos
previstos na Lei n® 8.661/1993 nio foram ainda inteiramente removidas.

*  Apenas uma parte residual dos recursos aplicados pelos governos estaduais em P&D
destina-se a atividades de inovagao no setor produtivo. Dessa forma, de maneira
ainda mais explicita do que o que se observou em nivel federal, as politicas de CT &I
efetivamente adotadas pelos estados estao predominantemente ancoradas no modelo
linear de inovagio.

* A maior énfase dos gastos nas atividades de pesquisa cientifica é consistente com o
crescimento da participagio do Brasil no total de artigos publicados em periédicos
internacionais indexados no ISI.

* Ao contrdrio da evolugido mondtona da participagio nas publicagdes indexadas,
a participagao do Brasil nas concessoes de patentes depositadas no USPTO mostra-
se razoavelmente estdvel ao longo da década de 1990, e alcanga um patamar superior
na década seguinte, durante a qual o comportamento da série torna-se mais errdtico.

* O crescimento mais acelerado da participagao nas publica¢des e a trajetdria errdtica
da participagio nas concessoes de patentes resultam em uma trajetéria decrescente,
embora também errdtica, do OTI (grafico 4). Este resultado sugere: 7) uma trajetdria
decrescente dos transbordamentos da pesquisa cientifica para a inovagio tecnoldgica;
ii) uma desarticulagdo crescente entre os segmentos tradicionalmente voltados para
a produgao do conhecimento e seu uso no setor produtivo; e i7) a persisténcia de
agoes de cardter mais cientifico que tecnoldgico nas politicas nacionais de CT&.

Em suma: em que pese o crescente reconhecimento do cardter sistémico do processo
de inovagio — inclusive entre os formuladores de politicas —, a andlise dos gastos nacionais
em P&D e dos indicadores de producio cientifica e tecnoldgica ao longo do periodo
iniciado em 1990 permitiu concluir que as politicas de CT&I efetivamente implementadas
no pais continuam privilegiando a pesquisa cientifica. Este paradoxo pode ser creditado ao
descompasso entre as categorias analiticas usadas para subsidiar a formulagio das politicas
de inovagio e a operacionalizagio de agbes amparadas em conceitos menos instrumentais.
Em decorréncia disto, a esmagadora maioria dos recursos publicos destinados as atividades
de CT&I no pais é aplicada em institui¢des de ensino superior — nas quais, por sua propria
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natureza, prevalece a pesquisa cientifica — e em agéncias de fomento a pesquisa e a formagio
de recursos humanos, cuja atuagio é essencialmente ancorada no modelo linear de inovagao.
Além disso, os instrumentos que buscam incentivar as atividades de P&D nas empresas tém
sua aplicabilidade limitada por obstdculos de natureza institucional e burocratica.

O quadro descrito é sugestivo de um cendrio futuro andlogo aquilo que alguns autores
denominam paradoxo europeu, isto é, “elevados gastos puiblicos em pesquisa bésica associados
a poucos resultados comerciais visiveis” (ARUNDEL e BORDOY, 2008, p. 49, tradugao
livre). Identificado desde meados da década de 1990 pela Comissao Europeia, o paradoxo
europeu vem sendo questionado por autores como Dosi, Llerena e Sylos Labini (2006, p.
1.450), que contestam a lideranga cientifica da Europa e propdem “muito menos énfase nos
vdrios tipos de networking e mais em politicas voltadas para o fortalecimento da fronteira de
pesquisa e dos atores corporativos europeus’ (tradugao livre). No Brasil, o contraponto entre
as politicas de CT&I possiveis e desejadas e o descolamento entre os indicadores de resultados
cientificos e tecnoldgicos, que formaram o eixo central deste trabalho, seguramente remetem
a um debate desta natureza.
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CAPITULO 10

POLITICA DE COMERCIALIZACAO AGRICOLA NO BRASIL

1 APRESENTACAO

O presente capitulo tem como objetivo discutir a politica de comercializacio agricola no Brasil,
procurando identificar algumas lacunas e desafios para este instrumento de politica agricola.

O capitulo estd organizado da seguinte forma: apds esta apresentagio, o item 2 apresenta
um histérico recente (a partir dos anos 1980) da politica de comercializagao agricola no
Brasil; o terceiro item apresenta os principais desafios da politica de comercializagao agricola;
no item 4 ¢é feita uma andlise dos instrumentos de comercializa¢io no periodo 2003-2010; o
item 5 ¢ dedicado a discussao do Programa de Aquisi¢ao de Alimentos da Agricultura Fami-
liar (PAA). Finalmente, no item 6 sao apresentadas as principais conclusoes.

2 RETROSPECTIVA HISTORICA DA POLITICA DE COMERCIALIZACAO
AGRICOLA NO BRASIL

No final da década de 1980 e inicio da década de 1990, como é bem discutido na literatura
sobre politica agricola no Brasil (CONCEIQAO, 2002; DELGADO, 1995; BARROS e
GUIMARAES, 1998), a politica de comercializagao agricola passou por mudangas substan-
ciais. Neste periodo, houve uma acentuagao do cardter liberal do comércio e, paralelamente a
isto, a crise fiscal que ocorreu durante todo o periodo contribuiu para o desmonte do sistema
de comercializagao vigente.

Segundo Bressan Filho (1999), as politicas de formacio de estoques e de importagao
eram controladas pelo governo, e sé por isso ganhavam consisténcia. A importa¢io ocorria
somente quando nio havia estoques suficientes. Com a abertura da economia, as importagoes
ocorreram nio obstante a existéncia de volumosos estoques publicos de alimentos.

E a partir desse contexto que Rezende (2000) chama aten¢ao para a inconsisténcia entre
os velhos instrumentos da Politica de Garantia de Precos Minimos (PGPM), baseados na
formagao de estoques publicos, e a economia aberta.

O fato ¢ que, como mostra Delgado (1995), a partir de 1995 a politica para os mercados
agricolas de produtos da cesta bdsica persegue os objetivos da estabilizacio de pregos finais,
sem intervengoes diretas. Os efeitos da abertura praticamente liquidaram o intento de coor-
denagao simultinea do mercado de produtor e mercado de atacado.

Apés 1995, o governo decidiu promover uma reformulagio total nos instrumentos de
apoio a comercializagio, comacriagio de novos instrumentos e o uso dos instrumentos antigos —
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aquisi¢oes do governo federal (AGF) e empréstimo do governo federal (EGF), somente para
casos especiais. Na realidade, houve substitui¢io do modelo de garantia de pregos. Passa-se
a utilizar o método de seguro sem compra de excedentes, adotando-se a prdtica mais 4gil
dos pagamentos diferenciais entre preco minimo e pre¢o de mercado, consubstanciados nos
novos instrumentos de comercializagao: Programa de Escoamento da Produgao (PEP) e con-

tratos de op¢io (CONCEICAQ, 2001).

Durante este periodo, dois importantes fendmenos macroeconémicos condicionaram
o desempenho e o préprio desenho da politica de pregos minimos: abertura econémica e
cambio fixo. Com a abertura e o cAmbio sobrevalorizado, a necessidade de constitui¢io de
estoques reguladores foi minimizada, tendo em vista que os produtos poderiam ser obtidos,
e de fato o foram, por meio de importagdes. Entretanto, com a mudanca do regime cambial
em 1999 houve uma alteracao significativa, uma vez que a importagao de alimentos se tornou
mais onerosa e os incentivos, do ponto de vista cambial, foram mais para a exportagio.

Nos periodos subsequentes nio aconteceram mudancas substanciais na politica de
comercializa¢io agricola. O fato mais importante foi a criagao do PAA, em 2003."

A crise de 2008 evidenciou a necessidade de mudangas na politica de comercializagao
agricola, seja para atender as expectativas dos agricultores familiares, seja para fazer com que a
politica se torne mais proativa e antecipe eventuais problemas relacionados 4 volatilidade dos
pregos agricolas, impedindo assim perda na renda agricola.

Mas qual serd este desenho é um problema mais complicado, e diversas questoes sao
colocadas: renegociacio da divida dos agricultores, queda da oferta agricola, atendimento aos
agricultores familiares, entre outras.

3 0S DESAFIOS ATUAIS DA POLITICA DE COMERCIALIZACAO AGRICOLA

O grau da abertura comercial e o estabelecimento dos novos relacionamentos dos mercados
agricolas internos e externos nao permitem que se retorne as antigas poh’ticas agricolas e comerciais.

Além disso, hoje temos a integracio dos mercados, em especial dos mercados agricolas,
e a formacio de precos agricola nao depende somente do mercado interno. Neste cendrio,
como afirmam Barros e Guimaraes (1998), a possibilidade de sucesso de politicas de comer-
cializagio agricola que nio levem em consideracio o mercado externo, em termos de forma-
¢ao dos pregos, estd cada vez mais fadada ao fracasso.

Na realidade, a restrigio do ponto de vista fiscal associada a consolidagiao do processo
de abertura comercial, na década de 1990, criaram um quadro completamente distinto do
que ocorria nas décadas anteriores, sinalizando um modelo de desenvolvimento mais liberal
e menos intervencionista, com modificagdes substanciais na condugio da politica agricola.

1. O PAA foi instituido pela Lei n2 10.696, de 2 de julho de 2003.
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No que se refere 8 PGPM, os efeitos da abertura praticamente liquidaram o intento de
coordenagao simultinea do mercado de produtor e mercado de atacado. Como bem destaca
Coelho (2001), houve uma reformula¢do dos mecanismos de suporte aos produtores com
o objetivo de reduzir a presenca do Estado na comercializagdo e facilitar o alinhamento da
politica doméstica ao mercado internacional. O preco de liberagao de estoque (PLE) foi
abandonado como limite superior & desmobilizacao de estoques, e a concepgao de formacio,
carregamento e desmobilizagao de estoques reguladores foi revista.

O trabalho feito por Conceigao (2006) identifica a importancia das forgas de mercado,
medidas pela oferta e demanda, na determinagio dos pregos. A posi¢io dos estoques finais
anuais de cada produto sumariza os efeitos dos fatores de oferta e demanda durante o ano
e ¢ um indicador util para o entendimento dos movimentos de precos para os produtos

(CONCEICAO, 2003).

Programas governamentais, como a PGPM, também podem ter importante influéncia
na formacao dos pregos. Entretanto, mudancas nos instrumentos de intervengao podem ter
alterado o papel destes programas na determinagao dos precos.

Neste sentido, informagdes sobre o comportamento dos precos e a identificagio de vari-
dveis que tenham influéncia sobre eles se tornaram particularmente importantes para o éxito
no desenho de programas voltados para o setor agricola, principalmente em um momento
como o atual.

O quadro abaixo sintetiza os instrumentos de comercializagao existentes atualmente.

QUADRO 1
Sintese dos instrumentos de comercializacdo em uso pelo governo federal

Instrumento Condicdes Acesso

Aquisicdo do
Governo Federal
(AGF)

Empréstimo do Go-
verno Federal sem
opcdo de venda
(EGF/SOB)

EGF- industria

Prémio para escoa-
mento do produto
(PEP)

No

1. Produto posto em armazém credenciado pela Companhia Nacional
de Abastecimento (CONAB).

2. Produto limpo, seco e classificado.

. 0 produto deve ser colocado em armazém credenciado, a ordem
do banco credor.

. 0 valor do empréstimo é calculado de acordo com o valor do produ-
to em garantia, calculado pelo preco minimo.

Contrato de EGF entre o setor de processamento e o agente financeiro.
0 limite de financiamento é de 50% da capacidade de producdo.

1.
2.
3. Comprovar 0 pagamento de, pelo menos, o preco minimo ao produtor.
4

Produtos amparados pela PGPM, exceto arroz e soja.

. 0 governo federal, por intermédio da CONAB, faz leildo publico de
um prémio para compradores do produto.

2. Os compradores devem contatar produtores dispostos a venderem

sua produgao ao preco minimo.

3. Os compradores devem transportar o produto para destinos previa-

mente estabelecidos pelo programa.

1. Por intermédio da CONAB ou da agéncia local
do Banco do Brasil.
2. Disponivel para produtores e cooperativas.

. Por intermédio do agente financeiro interessa-
do em operar com a PGPM.
. Disponivel para produtores e cooperativas.

No

. Por intermédio de contato direto entre o pro-
dutor/cooperativa e o processador /industrial
interessado.

. Cooperativa que possui unidade de processa-
mento de matéria-prima.

No

. Por intermédio de programas definidos pelo
Ministério da Agricultura e CONAB.

. O produtor interessado, quando houver um
programa em sua regido, deve encontrar um
comprador que tenha arrematado um lote nos
leildes da CONAB.

No

(Continua)
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Instrumento

Condicoes

Acesso

Contrato de opcdo

1. 0 governo federal/CONAB oferece, normalmente no periodo de en-
tressafra, um preco futuro de compra para produto agricola.

2. 0 prego futuro é indicado no momento da oferta do contrato e é
sempre maior que o pre¢o minimo.

3. 0 produtor deve adquirir contratos representativos de 27 toneladas
de produtos, no montante conveniente.

4. 0 preco pago pelo produtor por cada contrato é um valor reduzido.

5. Os titulares dos contratos passam a ter o direito de vender seu pro-
duto a CONAB, na época prevista no proprio contrato adquirido.

1. A CONAB lanca programas especificos por
produtos nos estados onde achar conveniente.

2. 0s produtos autorizados atualmente sdo algodao,
arroz, milho, trigo e mais recentemente, café.

3. Produtores interessados, quando o programa
estiver ativo em sua regido, devem procurar
um corretor de bolsas de mercadorias para
poderem participar dos leildes.

4. 0 arremate somente é possivel aqueles que
oferecem maiores prémios para os contratos.

PROP

Prémio de risco
para aquisicdo de
produto agricola
oriundo de contrato
privado de op¢ao
de venda

0 PROP constitui-se em uma subvencao econdmica concedida em lei-
130 pUblico ao segmento consumidor que se dispde a adquirir, em data
futura, determinado produto diretamente de produtores e/ou suas co-
operativas, pelo preco de exercicio fixado e nas Unidades da Federagdo
estabelecidas pelo governo, utilizando-se para isso do lancamento, em
leildo privado, de contrato privado de op¢éo de venda.

Prémio equalizador
pago ao produtor
(PEPRO)

0 PEPRO constitui-se em uma subvencdo econdmica concedida ao
produtor rural e/ou sua cooperativa que se disponha a vender seu
produto pela diferenca entre o valor de referéncia estabelecido pelo
governo federal e o valor do prémio equalizador arrematado em leildo,

obedecida a legislacdo do ICMS vigente em cada (UF).

Prémio para equa-
lizacdo do valor de
referéncia da soja
em graos
(PESOJA)

Fonte: Indicadores da Agropecuéria — CONAB.

0 PESOJA constitui-se em uma subvencdo econdmica governamental
a ser arrematada por meio de leildo eletrdnico, ao interessado que
comprovar a aquisicao do produto de produtores rurais e/ou suas coo-
perativas, pelo valor de referéncia e o seu escoamento.

Como pode ser observado, existem diversos instrumentos de comercializagao em uso,
uns antigos e outros mais recentes. Dos instrumentos de comercializa¢io listados no quadro 1
foram escolhidos dois tipos — contratos de opgao e PEP — para uma descri¢ao mais detalhada.

3.1 Contratos de opcao

O contrato de opgao de venda de produtos agricolas constitui-se num seguro contra a queda
de pregos. O produtor ou a cooperativa, a0 comprar um contrato de opgao de venda, paga
um prego (chamado prémio) e passa a ter o direito de vender sua produg¢io a um valor prees-
tabelecido (chamado prego de exercicio) na data de vencimento do contrato.

Embora criados em 1996, os contratos de op¢ao de venda passaram a ser utilizados pelo
governo federal a partir de 1997 e foram implantados inicialmente na comercializagao do
milho. Atualmente, os produtos contemplados sao arroz, milho, trigo e algodao.

O contrato de opgao de venda tem as mesmas caracteristicas de uma op¢io de venda,
como as existentes em bolsas de mercadorias. A diferenga ¢ que o lancador é sempre o governo,
a op¢io ¢é sobre o mercado fisico e o preco de exercicio da opgao ¢, a principio, o valor do
preco minimo acrescido dos custos de armazenamento entre o periodo de langamento da
opgao (safra) até seu vencimento (entressafra), mas pode ser fixado acima deste valor. O pro-
dutor que estiver interessado em garantir a venda de seu produto ao governo nestas condicoes
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adquire a opgao de venda, pagando um prémio por isto. O valor do prémio equivalerd ao
lance vencedor para arremate de cada contrato ou lote de contratos.

No vencimento da op¢io, o produtor decide se vai exercé-la ou nio, o que serd resultado
da diferenca entre o preco de mercado e o prego de exercicio, na ocasio. Se o preco de mer-
cado estiver acima do prego de exercicio, o produtor nao exerce a op¢io e vende no mercado.
Se, por outro lado, o preco de mercado for inferior ao prego de exercicio, o produtor exerce a
opgio vendendo ao governo, que se obriga a comprar.

A CONAB langard os contratos de op¢io no periodo da colheita de cada produto ou
regido, sempre que os precos de mercado, em nivel dos produtores, estiverem abaixo dos
precos minimos fixados pelo governo. Isto ¢, o langamento do contrato de opgao de venda de
produtos agricolas, pelo governo, ocorrerd sempre que houver a necessidade de sustentagao
de pregos pagos ao produtor.

Nao h4 circulagio fisica do contrato, sendo feito apenas o seu registro eletrénico na Cen-
tral de Custddia e de Liquidagio de Titulos (CETIP). Somente os produtores rurais e suas
cooperativas de produg¢io poderdo adquirir os contratos de op¢ao nos leiloes da CONAB,
sendo-lhes fornecido um comprovante de realizagio da operacio pela bolsa de mercadorias.

Vale ressaltar que o contrato de op¢ao nao dd direito a um financiamento automdtico a
estocagem do produto. Entretanto, a posse do contrato facilita a obtengao do financiamento
(EGE por exemplo) tendo em vista que representa, para o agente financeiro, um cliente de
menor risco, por haver garantia antecipada de venda de seu produto.

Segundo Bressan Filho (1999), o programa brasileiro de opg¢oes pode ser visto como
uma nova modalidade de AGE Nesta nova modalidade, o governo nao é mais responsd-
vel pela iniciativa de comprar; o produtor é quem compra o direito de vender ao governo.
O governo nao terd mais o manuseio do produto, a menos que o produtor exerca sua opgao
no seu vencimento.

Além da utilizagio dos contratos de op¢oes para a sustentagao de pregos em nivel do pro-
dutor, o governo pode também utilizd-lo para regular o mercado quando os pregos estiverem
com tendéncia altista, mediante a venda de contratos de op¢io de compra de seus estoques.

3.2 Prémio para escoamento de produto (PEP)

O objetivo prioritdrio do prémio para escoamento de produto (PEP) é garantir um preco de
referéncia ao produtor e as cooperativas, ¢ 20 mesmo tempo contribuir para o abastecimento
interno. O preco de referéncia é definido pelo governo federal, com base no pre¢o minimo e
no prego de exercicio das opgdes. Este instrumento passou a fazer parte da PGPM a partir de
sua regulamenta¢io pela CONAB em 1997.

O PEP, langado em 1996, tem por objetivo permitir que a iniciativa privada adquira a
producdo no periodo de safra, garantindo ao produtor o prego minimo. Uma determinada
quantidade de lotes do produto ¢ colocada em leilao com um prémio maximo que o governo
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se dispoe a aceitar. O comprador que ofertar o menor prémio adquire o produto. Feito o
leilao, o produtor recebe o valor correspondente ao preco minimo e o comprador paga a
diferenca entre o preco minimo e o prémio pelo qual arrematou o produto. Este prémio é o
subsidio, bancado pelo governo.

Todos os produtos amparados pela PGPM podem participar do PEP. A escolha do pro-
duto e do momento de implementar os leilées depende das condigoes de comercializagio de
cada produto e da necessidade de garantir o preco de referéncia.

Para receber o bonus, o comprador deverd depositar no banco o valor equivalente ao
preco de referéncia. O banco repassard este valor ao produtor que vendeu seu produto.
Esta é a operagao bésica do PEP. Cada produto e cada regido compradora e vendedora terao
peculiaridades para implementacio do PEP.

4 ANALISE DOS INSTRUMENTOS DE COMERCIALIZACAO NO PERIODO 2003-2010

A tabela 1 apresenta os instrumentos de comercializa¢ao utilizados no periodo de 2003 a 2010.

TABELA 1
Instrumentos de apoio a comercializacdo (2003-2010)
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 Total

Instrumento (2003-2010)
de Apoio

Valor Peso Valor Peso Valor Peso Valor Peso Valor Peso Valor Peso Valor Peso Valor Peso  Valor Peso
AGF-Total 87 283 504 1.690 613 2.581 132 373 60 188 479 1.149 442 374 2317 6.639
Algodao 13 5 1 0 2 1 16 6
Arroz 196 567 134 308 28 86 0,2 0,3 359 937
Feijao 2 3 38 36 212 159 35 26 288 224
Mandioca
Milho 20 100 127 637 452 2.224 53 273 36 148 227 928 49 167 94 4.478
Sisal " 1 7 7 1" " 1 1 31 21
Soja 10 15 10 15
Trigo 67 183 168 481 13 32 17 33 28 52 357 179 660 960
PEP 47 398 362 2.150 689 9.144 103 1.428 24 108 803 8.009 417 3.890  2.449 26.132
Algodéo 12 28 72 198 08 2 84 228
Arroz 58 460 17 158 74 617
Feijdo 16 87 6 50 22 137
Mandioca
Milho 14 184 60 760 226 3.248 71 1.183 2 54 322 4.875 227 2.684 922 12.988
Sisal 7 19 7 185
Soja 360 5.195 6 37 360 5.195
Trigo 21186 230 1.192 44 240 16 17 922 5.720
Vinho viniera 4 6 43 59
Leite de Vaca 14 170 14 170
PROP 178 944 322 3.956 139 1.611 37 562 676 7.072
Algodao 135 272 135 272
Arroz 20 328 27 239 47 567
Feijao

Mandioca 2 76 5 189 7 265

(Continua)
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(continuacéo)

Instrumento 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 (zogg_t;ém)
de Apoio Valor Peso Valor Peso Valor Peso Valor Peso Valor Peso Valor Peso Valor Peso Valor Peso Valor Peso
Milho 7 14 192 2.238 37 562 236 2914
Sisal

Soja 98 1.290 139 1.611 237 2.901
Trigo 16 153 16 153
Opgéao

Piblica 574 2.253 483 1.417 169 352 437 858 847 2373 2277 4.119 4.787 11.371
Algoddo

Arroz 168 350 437 858 406 669 1011 1.876
Café 928 180 928 180
Feijao

Mandioca

Milho 507 1.735 200 767 348 1.441 944 3.270 1999 7.213
Sisal

Soja

Trigo 67 518 283 650 1 2 499 932 850 2.102
PEPRO 558 6.029 1.200 8.563 549 1.024 648 2.622 2.956 18.238
Algodéo 154 462 545 729 549 1.024 550 792 1.797 3.006
Arroz

Café 190 300 190 300
Feijédo 5 38 2 17 7 55
Mandioca

Milho 4 100 171 3.753 9% 1.813 271 5.666
Sisal

Soja 401 5.468 290 3.743 691 9.211
Trigo

Totaldoano 574 2.253 617 2.098 1.213 5135 2.182 21.710 2.011 12.833 1.517 4.264 4.207 15.889 860 4.264 13.185 68.452
Algodéo 12 28 220 474 156 464 547 730 549 1.024 550 792 2.033 3.511
Arroz 384 1.244 219 1.006 482 1.077 406 669 1.491 3.997
Café 190 300 928 180 1.118 480
Feijéo 2 3 59 161 220 225 35 26 317 416
Mandioca 2 76 5 189 7 265
Milho 507 1.735 234 1.051 193 1.512 874 7.810 295 5.210 423 2204 1.590 10.886 276 2.851  4.391 33.258
Sisal 1" 1 7 7 " 1" 8 20 38 39
Soja 869 11.967 428 5.354 1.297 17.321
Trigo 67 518 371 1.019 414 1.829 57 271 522 1002 466 2.930 541 1366 2437 8.935
Vinho vinifera 4 6 16 17 24 37 43 59
Leite de Vaca 14 170 14 170

Fonte:
SPA-MAPA
Valores de
25/06/2010

Fonte: Fonte: SPA-MAPA
Valores de 25/06/2010.

Percebe-se pelos dados da tabela 1 que, no ano de 2003, praticamente nao foram utili-

zados os instrumentos tradicionais (AGF e EGF), os quais foram substituidos integralmente

pelas opgoes publicas. Em 2004 seguiu-se a mesma tendéncia, embora os instrumentos AGF
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e PEP tenham sido utilizados em maior propor¢ao do que em 2003. Em 2005, os pregos agri-
colas nao tiveram um bom comportamento do ponto de vista dos produtores e o instrumento
tradicional de garantia de renda ao produto (AGF) foi utilizado com maior intensidade,
assim como o PEP. Em 2006 foram criados mais dois novos instrumentos: PROP e PEPRO.
Os anos de 2007, 2008 e 2009 apresentam um comportamento similar, no qual os novos
instrumentos (op¢ao publica) apresentam uma participagao maior.

Os instrumentos tradicionais de comercializacio (AGF) ainda sio usados, mas com
menor intensidade, e os novos instrumentos (principalmente opg¢ao publica) passam a ser
mais utilizados. A ultima coluna da tabela 1 apresenta o acumulado no periodo 2003-
2010, e é nitida a maior participagio do instrumento opgao publica em relagio aos demais
instrumentos. O objetivo de qualquer politica de comercializacio ¢ evitar que as incertezas
sobre os pregos desestimulem os produtores. Mas a solugio nio pode ser uma politica de
precos que fique a reboque, ou seja, que constate o problema e s6 entdo acione a politica
de pregos minimos.

Nos anos em que houve necessidade de maior interven¢io no mercado de milho, veri-
fica-se que o governo utilizou tanto AGF quanto contratos de opgao, o que pode indicar que
os instrumentos funcionam mais como complementares do que substitutos. No caso do arroz
isto também ¢ verdadeiro. Entretanto, um fato que merece ser ressaltado ¢ que a proporgao
de contratos de op¢ao em relagio as AGFs tem crescido. Isto demonstra que, na sustentagio
de pregos, o governo tem se valido mais do uso deste novo instrumento de comercializagao.

Como ressaltado anteriormente, o objetivo do governo ao langar os contratos de opgao
era o de criar um mecanismo que conseguisse sustentar precos sem que houvesse a necessi-
dade de o governo adquirir estoques. Isto representaria uma economia de recursos e transferi-
ria para a iniciativa privada a tarefa de carregar os estoques. Além disso, o ideal ¢ que os pregos
de mercado, na época de liquidagao dos contratos, sejam suficientemente atrativos para que
os produtores vendam seus produtos no mercado, sem a necessidade da compra dos produtos
pelo governo, ao preco de exercicio. Neste caso, o governo teria conseguido sustentar pregos
a um custo minimo. No caso da liquidagao do contrato, o governo incorreria no custo, dado
pela multiplicagio do volume negociado pelo prego de exercicio.

Com a crise internacional, principalmente nos tltimos meses, os agricultores se queixa-
ram da alta dos precos dos insumos, em um momento em que os pregos internacionais dos
principais produtos estavam caindo. A este descompasso entre custo de produgdo e preco
de venda, evidenciou-se o terceiro elemento: crédito. As tradings, que tradicionalmente
financiam a produgio, sairam do mercado, e os bancos aumentaram suas exigéncias. Neste
momento, qualquer iniciativa do governo (isto é, qualquer instrumento de comercializagio)
que garanta o pre¢o ¢ bem vinda.

Entretanto, pregos minimos exageradamente altos poderao estimular importagoes de paises
concorrentes, de sorte que o governo federal estard garantindo precos tanto aos produtores
domésticos quanto aos estrangeiros. A abertura comercial pode tornar atraente a exportago na safra
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(a0 invés do armazenamento interno), para se importar mais tarde na entressafra. Sao exemplos
em que se desfaz o convencional padrao sazonal de variagio de pregos, bdsico para a eficicia das
politicas tradicionais de estabilizagao de pregos agricolas, demonstrando-se assim a importincia da
defini¢do de uma nova politica de comercializagao agricola.

A variabilidade de pregos ¢ um componente de risco de mercado tanto para produtores
quanto para consumidores. Embora nio exista consenso do que constitui uma alta ou baixa
variabilidade de precos, é geralmente aceito que tal variabilidade, que nao pode ser contro-
lada com os instrumentos de administragao de risco, pode desestabilizar a renda agricola,
inibir os produtores para a realizagio de investimentos ou, ainda, dificultar o uso étimo dos
recursos existentes.

A volatilidade de pregos, que nio é contida pela aplicacio de instrumentos de comercia-
lizacao préprios e permite a ocorréncia de variacoes inesperadas, pode levar a uma alocagio
ineficiente dos recursos. Neste sentido, o conhecimento de varidveis que tenham influéncia
na formagio dos pregos agricolas se constitui em um poderoso instrumento para formulagio
de uma politica agricola adequada.

Recentemente, Conceigio e Conceigio (2009) fizeram uma andlise dos impactos da crise
internacional sobre os pregos agricolas utilizando o coeficiente de variagio (CV). O CV é uma
medida relativa de instabilidade e identifica dois efeitos: o efeito direto sobre o desvio padrao
e o efeito sobre a média dos precos (THOMPSON ez al., 2000). Dessa forma, mesmo que o
desvio padrao mantenha-se inalterado, um decréscimo na média dos precos leva a um maior
CV, ou alternativamente, um aumento na média dos pregos proporciona diminui¢ao no CV.

Em estudo anterior, Conceigao (2002) utilizou também essa metodologia para estimar
os impactos dos novos instrumentos sobre a volatilidade dos pregos. Neste novo estudo, a
pergunta bdsica foi o efeito da crise internacional sobre a volatilidade dos pregos. Com este
intuito, foram calculados indicadores de volatilidade dos precos agricolas para trés produtos
importantes da agricultura brasileira: arroz, milho e soja.

Os graficos a seguir (extraidos de Conceigao e Conceigao, 2009) mostram o comporta-
mento dos pregos do arroz e do milho e apresentam a evolugido do indice de volatilidade para
os produtos antes e depois do inicio da crise internacional.

Pode-se verificar, pela andlise dos graficos, que a questao da volatilidade dos pregos sem-
pre existiu nos mercados agricolas. O problema é que jd hd algum tempo a politica de pregos
minimos nio consegue atingir seu objetivo de estabilizagao de precos e garantia de renda aos
produtores. A crise internacional potencializou esta constata¢io, como poderd ser visualizado
nos graficos 1 e 2.
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GRAFICO 1
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Fonte: Conceicdo e Conceigdo (2009).

GRAFICO 2
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Fonte: Conceicdo e Conceigdo (2009).

Um ponto importante de investigacao também ¢ verificar como estd o quadro de supri-
mentos de alguns produtos agricolas. A andlise deste quadro de suprimentos pode justificar
eventuais intervengdes em decorréncia do comportamento da variabilidade de pregos.

TABELA 2
Quadro de suprimentos (2003-2010)
Cultura Safra Produgdo Consumo Exportacdo Estoque final
Abr./2003 1.309,4 903,4 331,0 525,0
Mai./2003 1.298,7 945,9 391,0 524,4
Jun./2003 1.037,8 983,4 304,5 355,9
Algodao em pluma Jul./2006 1.524,0 990,0 419,4 567,3
Ago./2007 1.602,2 1.009,2 532,9 661,1
Set./2008 1.213,7 948,6 504,9 435,8
Out./2009 1.238,2 988,6 400,0 335,4

(Continua)
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(Continuagéo)
Cultura Safra Produgao Consumo Exportagdo Estoque final
Abr./2003 12.960,4 12.660,0 92,2 2.728,4
Mai./2003 13.355,2 12.900,0 379,7 3.532,1
Jun./2003 11.971,7 13.000,0 4523 2.879,3
Arroz em casca Jul./2006 11.315,9 12.930,0 3131 2.021,7
Ago./2007 12.059,6 12.800,0 789,9 1.081,3
Set./2008 12.602,6 12.500,0 850,0 1.163,9
Out./2009 11.507,9 12.500,0 500,0 871,8
Abr./2003 2.978,3 3.150,0 2,0 149,1
Mai./2003 3.045,5 3.200,0 2,1 92,9
Jun./2003 3.471,2 3.450,0 7,7 176,2
Feijdo em cores Jul./2006 3.339,7 3.500,0 30,5 81,4
Ago./2007 3.520,9 3.630,0 2,0 180,0
Set./2008 3.502,7 3.500,0 25,0 267,7
Out./2009 3.546,9 3.500,0 25,0 369,6
Abr./2003 42.128,5 38.180,0 5.030,9 7.801,7
Mai./2003 35.006,7 39.200,0 1.070,0 3.135,4
Jun./2003 42.514,9 39.400,0 3.938,0 3.268,3
Milho Jul./2006 51.369,9 41.500,0 10.933,5 3.300,2
Ago./2007 58.652,3 44.500,0 6.400,0 11.860,5
Set./2008 51.363,1 45.205,0 7.765,4 11.026,8
Out./2009 51.363,1 46.000,0 8.000,0 9.139,9
Abr./2003 49.988,9 31.090,0 19.247,7 4.522,2
Mai./2003 52.304,6 32.025,0 22.435,1 2.734,7
Jun./2003 55.027,1 30.383,0 24.957,9 2.469,7
Soja em graos Jul./2006 58.391,8 33.550,0 23.733,8 3.675,6
Ago.2007 60.017,7 34.750,0 24.499,5 4.540,1
Set./2008 57.161,6 32.564,0 28.562,7 675,0
QOut./2009 66.733,2 36.320,0 26.400,0 4.758,2
Abr./2003 22.673,0 8.500,0 14.485,6 2.030,6
Mai./2003 23.127,0 9.100,0 14.421,7 1.824,6
Jun./2003 21.918,0 9.780,0 12.332,4 1.782,6
Farelo de soja Jul./2006 23.947,0 11.050,0 12.474,2 2.306,6
Ago.2007 24.717,0 11.800,0 12.287,9 3.053,0
Set./2008 23.187,8 12.000,0 12.253,0 2.087,8
Out./2009 25.040,4 12.200,0 12.900,0 2.128,2
Abr./2003 5.510,4 3.010,0 2.517,2 330,1
Mai./2003 5.692,8 3.050,0 2.697,1 279,0
Jun./2003 5.479,5 3.150,0 2.419,4 214,5
Oleo de soja Jul./2006 5.909,0 3.550,0 2.342,5 2751
Ago.2007 6.259,5 4.000,0 2.315,8 246,2
Set./2008 5.872,2 4.250,0 1.593,6 289,8
Out./2009 6.341,4 4.950,0 1.380,0 331,2
Abr./2003 6.073,5 9.614,0 1.373,3 1.431,8
Mai./2003 5.845,9 9.983,0 3,5 2.262,4
Jun./2003 4.873,1 10.184,0 784,9 2.010,8
Trigo Jul./2006 2.233,7 9.571,0 19,7 1.817,9
Ago./2007 4.097,1 9.418,0 746,7 1.676,7
Set./2008 5.884,0 10.463,0 351,4 2.422,7
Qut./2009 5.026,3 10.667,0 750,0 1.482,0

Fonte: CONAB.
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O quadro 2 demonstra como estd a questao do abastecimento no pais para alguns impor-
tantes produtos. Este quadro faz parte do acompanhamento sistemdtico da CONAB.

Pode-se verificar que a evolugao da produgio tem sido positiva para a maioria dos produtos.
O acompanhamento da evolugao dos indicadores de produgio, exportagio e importagio pode
sinalizar a necessidade de interven¢ao governamental, por meio da politica de comercializagao.

A sustentacio de precos é estratégica para a criagio de excedentes exportdveis. Sem esta
garantia para os produtos tradicionalmente de mercado doméstico, os sinais de mercado,
em um cendrio de precos deprimidos, acabarao por desestimular a produgio, abortando a
possibilidade de exportagao.

Outro ponto que deve ser levado em consideragao ¢ que a defini¢ao do valor do preco de
exercicio nos contratos de op¢ao tem um papel importante, tanto para estimular a estocagem
privada quanto para a formacio de estoques, e deve ser usado, portanto, de maneira estraté-
gica, antecipando os eventuais problemas de sustentagao de pregos.

5 0 PROGRAMA DE AQUISICAO DE ALIMENTOS — PAA

O PAA foi criado em julho de 2003 pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome (MDS) e ¢ desenvolvido em parceria com governos estaduais e municipais e com a
CONARB. Os recursos para o programa vém sendo ampliados a cada ano. O PAA é uma nova
modalidade de comercializacao.

Na concepgao original do Programa Fome Zero foram estabelecidos trés grandes objeti-
vos: 7) constitui¢ao de um polo institucional de demanda por alimentos dirigida a agricultura
familiar; i7) provisao de subvenc¢oes ao consumo de alimentos as populagdes em situagoes
de risco alimentar — nutricional; e /i) que estas fungoes fossem atendidas mediante agio
integrada da politica agriria e de segurancga alimentar e nutricional. Neste contexto, o PAA
trabalha nas duas pontas: de um lado, comprando alimentos, proporcionando trabalho e
renda para os pequenos agricultores e, na outra ponta, cuidando de pessoas em situagao de
maior vulnerabilidade social.

Os novos instrumentos criados pela CONAB direcionados ao PAA sio, na realidade,
adaptacoes de inovagoes comerciais e financeiras jd existentes e praticadas pela politica agricola
convencional. O contrato da compra antecipada, por exemplo, foi inspirado no pré-EGE operado
pela antiga Companhia de Financiamento da Produgao (CFP) nos anos 1980. A caracteristica
inovadora reside no fato de tais instrumentos serem direcionados ao agricultor familiar.

Os recursos da PGPM — estoques publicos e os recursos do Fundo de Combate e Erradi-
cagao da Pobreza (subvengio ao consumo de alimentos), como quaisquer recursos fiscais, sao
disputados para outros usos. Por esta razdo é fundamental que se tenha clareza de rumos para
estabelecer prioridades no gasto publico, de tal forma que possa ser desenhada uma engenharia

financeira de longo prazo para o PAA (DELGADO, CONCEI(;AO e OLIVEIRA, 2005).

Uma caracteristica importante das iniciativas que promovem a produgao agroalimentar é
a de que elas possibilitam enfrentar, simultaneamente, tanto a necessidade de se criarem opor-
tunidades de trabalho e de apropriagio de renda as familias, como a de se ampliar e melhorar
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a oferta de alimentos. Esta ¢, seguramente, a principal diferenga entre um programa como
o PAA e programas de seguranca alimentar baseados em compensagao de renda monetdria.
Ou seja, este programa tem a possibilidade de transformar a realidade, inserindo parcela signi-
ficativa de produtores rurais na esfera produtiva, promovendo de fato o desenvolvimento rural.

O PAA é um programa estratégico no sentido de que desenvolve a possibilidade de gera-
¢ao de excedente, e ¢ a possibilidade de comercializa¢io deste excedente que dard condigdes
melhores para os agricultores.

Em paises onde as compras governamentais sio significativas e conta-se com uma gestao
transparente, a participacao de pequenos e médios fornecedores — notadamente, as associa-
¢oes de pequenos produtores agricolas — nos programas publicos de alimentagdo, dos quais
sempre estiveram excluidos, pode constituir-se em importante instrumento de alavancagem
para tais produtores.

A conexdo entre o abastecimento e a produgao agroalimentar, um dos objetivos do
PAA, reflete também uma estratégia de “juntar as duas pontas”, quais sejam, os produtores
agricolas e os consumidores. Naturalmente, coloca-se a questao de como a intermediagao
comercial, mesmo reduzida, desempenha o seu papel, e quais instrumentos regulatérios
devem estar disponiveis para se evitar que os interesses comerciais se sobreponham aos dos
produtores e consumidores.

Segundo dados do MDS, o PAA compra alimentos de mais de 140 mil agricultores
familiares para abastecer mais de 80 mil entidades de assisténcia social e a rede de equipamen-
tos publicos. O programa permite a compra de uma grande variedade de produtos, utilizados
no abastecimento da rede de equipamentos publicos de alimenta¢io e nutri¢io (Banco de
Alimentos, cozinhas comunitdrias e restaurantes populares). Além da CONAB, o MDS tam-
bém estabelece parcerias com governos estaduais e municipais para implementa¢io do PAA.

A fim de que o PAA se transforme de fato em uma politica para inser¢ao dos agricultores
familiares na esfera produtiva, outras agoes se fazem necessdrias. Sem estas agdes complemen-
tares (assisténcia técnica, pesquisa, em alguns casos cooperativismo, certificagdo do produto
para demonstragao da qualidade, entre outras) os produtores pertencentes ao programa nao
conseguirdo produzir o excedente agricola (discutido em segdo anterior) para garantia de sua
sobrevivéncia. O trabalho de Souza e Chmielewska (2010) também aponta para a necessidade
de desenvolvimento dessas agoes. Nas palavras das autoras:

Like any programme of this size and complexity, it is not without challenges. The study reveals that
Jarmers still need access complementary support actions, such as technical assistance for production plan-
ning. This is justified by the limited capacity to deliver the types and quantities of products specified
by producers in the PAA projects. Additionally, the intervals between projects have caused substantial
difficulties for some farmers, affecting their income from sales and the flow of goods to beneficiaries.

Assim, é importante a discussao do desenvolvimento do meio rural, com a perspectiva
de sua transformagao em um ambiente que possa manter os trabalhadores, para que eles nao
migrem em busca de melhores condigoes de vida. O texto de Jonasson e Helfand (2010)
apresenta uma discussao bastante interessante sobre este assunto.
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6 CONCLUSAO

As principais perguntas que devem estar presentes na elaboragio de uma nova politica de
comercializa¢ao agricola s3o: como se estabelece o nivel de preco a ser garantido, se este nivel
de prego é compativel com o orgamento do programa, se os recursos estardo disponiveis na
ocasido oportuna, qual é o impacto dos pregos externos na formagao dos pregos internos.

Ha4 a necessidade de se pensar em uma politica de comercializagio para o setor agricola
que o deixe menos vulnerdvel. Outro ponto importante que deve ser mais uma vez ressaltado
¢ que o ambiente atual deve levar em conta a integracio dos mercados. Nao se pode pensar
em delinear uma politica de comercializac¢io agricola sem levar em conta estes elementos. A
politica de comercializagio agricola nao deve ser usada para objetivos de curto prazo, pois é
estratégica na busca de solu¢do para o endividamento agricola.

No que se refere especificamente ao PAA, devem ser citados os beneficios indiretos advin-
dos da recuperagio dos precos recebidos pelos produtores. Isto tem ocorrido tanto nos locais
de abrangéncia dos polos de compra da CONAB quanto nos demais, onde sdo realizadas as
compras institucionais por meio dos convénios firmados pelo MDS com os estados e as pre-
feituras municipais. H4 casos em que o simples antincio da compra publica de determinada
quantidade de produto ¢é suficiente para elevar os precos agropecudrios. Noutras situagoes o
mercado local absorve a produgio e as compras governamentais anunciadas nem precisam
ser realizadas, principalmente quando a interven¢io visa exclusivamente a recuperagao dos
pregos, caracteristicas das compras da CONAB para a formagio de estoques.

Além dos impactos favordveis aos precos e a renda agropecudria, o PAA ainda vem contri-
buindo para a organizacio e planejamento da oferta no segmento produtivo que alcanga. Isto
porque a compra dos alimentos nao desobriga os vendedores do cumprimento das regras de
classificagdo, acondicionamento, de higiene e sanitdrias inerentes & comercializagio de alimentos.

Esses fatos comprovam que, apesar de o programa nio ter conseguido atingir todos os
objetivos explicitados no inicio de sua implementagao, ainda assim ele é um programa impor-
tante, que merece ser aperfeicoado. Este constitui, sem duvida, outro desafio para a politica
de comercializagao no Brasil.
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CAPITULO 11

A OCUPACAO NO SETOR TURISMO E SUA EVOLUCAO:
UM PANORAMA DO BRASIL E REGIOES

1 APRESENTACAO

O setor de turismo tem sido apontado como importante alternativa de criagao de oportunidades
de trabalho em projetos de desenvolvimento sustentdvel, seja no 4mbito nacional ou local.

No Brasil, o turismo tem ocupado papel crescente na agenda governamental. Uma das
metas do Plano Nacional de Turismo (PNT) 2007-2010, do Ministério do Turismo (MTur),
é a geracdo de ocupagdes no setor de turismo como fator de inclusio social.

O objetivo deste capitulo é dimensionar a importincia do turismo na economia brasi-
leira e oferecer uma visao da ocupagao neste setor e de sua evolugao, nos planos nacional e
regional. Sao apresentados resultados relativos a ocupagdo nas atividades caracteristicas do
turismo (ACTs), que contemplam a maior parte dos gastos dos turistas.

Este capitulo responde a questdes importantes para os formuladores de politicas publicas
relacionadas a dimensao e dinimica das ocupagdes formais e informais do setor de turismo; a
importancia relativa de cada atividade; as atividades que geram mais ocupagdes; ao compor-
tamento da ocupag¢ao no turismo no nivel regional; e a formalidade da ocupagdo no turismo.
Também ¢ feita uma andlise comparativa entre o desempenho da ocupagio no turismo e na
economia do pais.

O texto estd baseado em estimativas produzidas no 4mbito do Sistema Integrado de
Informagées sobre o Mercado de Trabalho no Setor de Turismo (SIMT), que o Ipea estd
estruturando com o apoio do MTur." As estimativas do SIMT abrangem sete grupos de
ACTs: alojamento, agéncias de viagem, transportes, aluguel de transportes, auxiliar de transportes,
alimentacdo e cultura e lazer.

Um coeficiente de demanda turistica para cada atividade citada — construido pelo Ipea
a partir de uma pesquisa realizada em nivel nacional com cerca de 8 mil estabelecimentos
— possibilitou distinguir o atendimento feito a turistas e a residentes nas sete atividades.
Com base nestes coeficientes e em dados da Relagio Anual de Informacées Sociais (Rais),
do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), e da Pesquisa Nacional por Amostragem de
Domicilios (PNAD), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), elaboraram-se

1. A respeito do SIMT e dos trabalhos sobre turismo desenvolvidos pelo Ipea, ver <http://www.ipea.gov.br/projetos especiais; emprego no turismo>.
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as estimativas referentes & ocupacao gerada pelo turismo. A metodologia estd detalhada nas
publicag¢oes do Ipea mencionadas na segdo de referéncias, disponiveis na pdgina eletronica do
instituto (<http://www.ipea.gov.br>).

Os dados apresentados referem-se a dezembro de 2008, exceto quando indicada outra data.

2 METODOLOGIA

Na etapa de implantagao do SIMT, em 2003, constatou-se, no MTur, a necessidade de
informagoes para subsidiar a elaboragio ¢ monitoramento de suas politicas. A dificuldade
de distinguir as proporgoes de atendimento dos servigos prestados pelos estabelecimentos
que operam nas ACTs a residentes e a turistas foi apontada como a principal limitagao ao
desenvolvimento dos trabalhos.

Posteriormente, fez-se um diagndstico das informagoes e fontes existentes e definiu-se a
metodologia que norteou o conjunto de pesquisas voltadas para a medigao e caracterizagio da
ocupagao no setor de turismo,” cuja sintese ¢ apresentada a seguir.

2.1 Atividades caracteristicas do turismo (ACTs)

As ACTs sao um conjunto de atividades que contemplam a maior parte dos gastos dos turistas.
As estimativas ocupacionais elaboradas no 4mbito do SIMT consideram sete grupos de ACTs:

* alojamento;

* agéncias de viagem;

*  transportes;

* aluguel de transportes;
* auxiliar de transportes;
e alimentagao; e

e cultura e lazer.

Essa selecao contempla quase todas as atividades recomendadas pela Organizagio Mun-
dial do Turismo (OMT) para a obten¢io de dados compardveis no tempo e no espaco, de
forma coerente com o sistema estatistico nacional. O conceito de ACTs estd no documento

Conta Satélite de Turismo, Quadro Conceptual, da OMT (1999).

Algumas atividades recomendadas nio foram levadas em considera¢io no estudo, em
funcao da dificuldade ou do custo de obterem-se dados estatisticos confidveis, ou da pouca
significAncia do consumo referente aos turistas. E o caso do comércio, transporte individual,
emprego em institui¢oes pablicas, alojamento em residéncias secunddrias.

2. Ver Arias (2004).
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Na auséncia de informagdes relativas ao consumo turistico nas ACTs, geralmente se
incorpora a totalidade dos empregados nestas atividades como prestadores de servicos do
turismo. Ao se proceder dessa forma, considera-se, por exemplo, que todos os empregados da
atividade alimentagdo estariam ligados ao atendimento de turistas, incorrendo-se em superes-
timagio da ocupag¢io no setor.

Para corrigir essa distor¢ao, o Ipea fez uma pesquisa, por telefone, abrangendo aproxima-
damente 8 mil estabelecimentos que operavam nas ACTs, visando identificar o consumo de
residentes e de turistas, o que possibilitou a constru¢io de coeficientes de demanda turistica
para estas atividades.

2.2 Elaboracao das estimativas

A citada pesquisa de campo,’ realizada em 2004 e 2005, mediante consulta por telefone, teve
como objetivo conhecer a propor¢io de atendimentos a turistas e a residentes e embasou a
elaboragao das estatisticas do SIMT. A amostra, com cerca de 12 mil estabelecimentos, distri-
buidos em 1.195 municipios, em todas as Unidades da Federagao (UFs), foi estratificada por
atividade, UF e tamanho do estabelecimento. O universo de estabelecimentos foi estruturado
a partir do Cadastro de Empresas e Estabelecimentos (CEE), do MTE. Obteve-se resposta de
cerca de 7.700 estabelecimentos.

Os dados da pesquisa revelaram a existéncia de grandes diferencas entre as porcentagens de
atendimento turistico e nao turistico, principalmente entre as ACTs, embora também tenham
sido constatadas diferencas entre UFs, faixas de tamanho dos estabelecimentos e meses do ano.

Esses resultados permitiram apurar a proporgio de consumo de turistas e de residentes
nos 12 meses precedentes a sua realizagdo. Mediante tratamento estatistico, estimaram-se coe-
ficientes de consumo turistico para as sete atividades, por UF e por més, de forma a apreender
a sua sazonalidade.

Para se elaborarem as estimativas ocupacionais do turismo, procedeu-se a andlise das
potencialidades e limitagoes das principais fontes de dados sobre mao de obra disponiveis no
Brasil. Esta andlise apontou como principais fontes secunddrias a serem utilizadas pelo SIMT
a Rais, o Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged, do MTE), e a PNAD.

O cruzamento dos coeficientes mensais da participagio do consumo turistico nas ACTs,
com os estoques de emprego formal constantes da Rais, por atividade e por UF, permitiram
a elabora¢io das estimativas da dimensio da ocupagio formal nas ACTs, de 2002 a 2008.

A Rais, entretanto, somente levanta dados relativos ao emprego formal, excluindo a
maior parte das ocupagdes do turismo, que ¢ de natureza informal, correspondente a pessoas
que trabalham na condi¢do de proprietdrio, familiar nio remunerado, trabalhador por conta
prépria e trabalhador sem carteira assinada.

3. Ver Ipea (2006a).
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Essa limita¢ao demandou a leitura dos dados da PNAD, que permitem identificar a propor¢io
entre os ocupados formais e informais nas ACTs, com relativa precisdo, para dominios de estimagio
maiores, ou seja, para UFs e atividades mais bem representadas na amostra desta fonte de dados.

A proporg¢io entre ocupados formais e informais, por atividade, possibilitou a construgao de
multiplicadores para as UFs (ver agregacoes no item 2.3), que, por sua vez, aplicados ao nimero
de ocupados da Rais, propiciaram a elaboragao de estimativas da ocupagao informal do turismo.

2.3 Observacdes sobre a elaboracao das estimativas

Em virtude de os estatutdrios e militares terem uma cobertura baixa na Rais, tais categorias nao
foram contempladas na elaboragio das estimativas do emprego formal no turismo. Esta baixa
cobertura deve-se ao fato de que as empresas e érgaos ptblicos nao sio penalizados caso nio
atualizem os seus dados, diferentemente das empresas privadas. Coerentemente, estas categorias
foram também excluidas das estimativas elaboradas para o conjunto das atividades econdmicas
e para o segmento informal, tanto do turismo quanto da economia em geral. Mesmo levando a
uma subestimagao da ocupagao formal, uma vez que os estatutdrios e militares ocupam postos
formais, este procedimento foi adotado em razao do objetivo do SIMT, que é dimensionar e
apreender a dinimica do mercado de trabalho do turismo e nao da economia como um todo.

Apesar de sua confiabilidade estatistica, na pesquisa por telefone que embasou a elabo-
ragdo das estatisticas, houve agregados cujo tamanho de amostra foi insuficiente para garantir
a qualidade dos resultados. Trata-se, em geral, de combinagées de grupos de ACTs e de UFs
onde o universo de estabelecimentos é reduzido, originando amostras pequenas que provo-
cam erros de amostragem nestas combinagdes.

Diante disso, optou-se pela adogio de coeficientes mais agregados, por meio da reu-
nido de duas ou mais UFs com caracteristicas econémicas ou geogréficas semelhantes. Por
exemplo, em lugar de se calcularem coeficientes regionais vélidos para todos os estados da
regiao Norte, optou-se pela agregacao dos estados de Rondénia, Roraima e Acre, que tém
em comum o fato de serem fronteiricos a centros urbanos mais préximos de outros paises; e
dos estados do Amazonas, Amapd e Tocantins, que ndo tém esta caracteristica e apresentam
estreito vinculo econdmico com o estado do Pard.

Foram adotadas as seguintes configuracoes: na regiao Norte, Rondénia, Acre e Roraima
foram agregados; outro grupo foi constituido por Amazonas, Amapd e Tocantins; o Pard foi
analisado separadamente. Na regiao Nordeste, os estados do Maranhio e Piaui foram reu-
nidos; assim como Rio Grande do Norte e Paraiba e Alagoas e Sergipe. Ceard, Pernambuco
e Bahia constituiram unidades de andlise independentes. Na regidao Centro-Oeste, foram
agregados Mato Grosso do Sul e Mato Grosso; Goids e Distrito Federal nao foram agregados.
No Sul e no Sudeste, nao houve agregagoes.

Em relagio a utilizagio da PNAD no célculo das estimativas referentes ao segmento
informal, de modo geral os tamanhos das amostras sao suficientes para geragio dos grandes
agregados demograficos e ocupacionais nos niveis nacional e regional, e em alguns estados
onde a ocupagio no turismo é mais relevante.

$000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000



A Ocupacao no Setor Turismo e sua Evolugdo: um panorama do Brasil e regides

Quando se trabalha com dominios populacionais menos expressivos, entretanto, como
¢ o caso da ocupagio informal no turismo, o tamanho das amostras nas UFs com limitado
numero de estabelecimentos pesquisados pode prejudicar a qualidade dos pardmetros com os
quais as estimativas sao preparadas.

Em virtude dessa restri¢ao, alguns quocientes do tipo emprego informal e emprego for-
mal das PNADS de 2002 a 2008, calculados por UF e por grupo de ACT, foram ajustados

para garantir a comparabilidade dos resultados destes dominios, ao longo destes anos.

No que se refere a ocupagao formal, problemas de instabilidade das série de dados sao
restritas as atividades com menor niimero de ocupados, como aluguel de transportes, sobre-
tudo em estados menores.

Recomenda-se cautela na utiliza¢ao de alguns resultados. Esta recomendagao é parti-
cularmente vélida para os dominios geograficos e setoriais menos expressivos, inclusive para
aqueles agregados, em virtude da insuficiéncia dos tamanhos da amostra da PNAD com os
quais estas estimagoes foram preparadas.

E o caso especifico de estados da regido Norte e, de forma generalizada, das estimativas
referentes as atividades aluguel de transportes, agéncias de viagem e auxiliar de transportes, nas
quais as amostras sio pequenas, comprometendo a utiliza¢io das estimativas.

3 IMPORTANCIA SOCIOECONOMICA DO TURISMO

As estimativas apresentadas na tabela 1 mostram que as ACTs eram responsdveis pela ocupa-
¢ao de 2,037 milhées de pessoas no Brasil, em dezembro de 2008, representando 2,5% do
total de celetistas computados pela PNAD do referido ano, estimados em 82,199 milhées.*
Nos dois valores, excluem-se os militares e estatutdrios, em razio destas categorias apresenta-
rem um nivel de cobertura na Rais sensivelmente inferior as demais atividades.

TABELA 1
Ocupacdo nas ACTs em relacdo ao total da ocupacdo na economia — Brasil e regides (dez./2008)
Total Formal Informal
ACTs Economia % ACTs Economia % ACTs Economia %

Norte 148.077 5.331.745 2,8% 40.532 1.261.954 3,2% 107.545 4.069.791 2,6%
Nordeste 552.429  21.287.962 2,6% 165.181 4.637.262 3,6% 387.248 16.650.700  2,3%
Sudeste 912.164  35.778.440 2,5% 459.978 17.063.415 2,7% 452.186 18.715.025  2,4%
Sul 278.094 13.904.820 2,0% 146.627 5.685.108 2,6% 131.467 8.219.712 1,6%
Centro-Oeste 145.880 5.895.757 2,5% 66.671 2.222.799 3,0% 79.209 3.672.958  2,2%
Brasil 2.036.644  82.198.724 2,5% 878.989  30.870.538 2,8% 1.157.655  51.328.186  2,3%

Fonte: SIMT/Ipea; IBGE (2008); MTE (2008).
Elaboracao dos autores.
Obs.: Excluidos estatutérios e militares.

4. A estimativa para o més de dezembro baseia-se nos dados levantados para setembro pela PNAD, e nos dados de dezembro da Rais de 2008.
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Dessa ocupagio total no turismo, 879 mil, ou seja, 43%, eram empregos formaise 1,158
milhdo, ocupagoes informais, equivalentes a 57% do total.

Os empregos formais no turismo representavam, em dezembro de 2008, 2,8% do total de
30,871 milhoes de empregados celetistas, registrados na Rais deste ano. A ocupagio informal
no turismo, naquele més, correspondia a 2,3% da ocupagio informal na economia, estimada
pela PNAD em 51,328 milhées. A exclusao dos militares e estatutdrios das estimativas tende
a subestimar a taxa de formalidade da ocupac¢io no turismo e nos demais setores econdémicos.

Observa-se que a participa¢io da ocupagao das ACTs na economia difere entre as regi-
oes, principalmente em fun¢io da complexidade da estrutura econdémica de cada uma. A
maior diferenca ocorre entre as regides Norte e Sul.

A maior participagio das ACTs na economia formal se d4 no Nordeste, com 3,6%, ¢ a
menor, na regiao Sul, com 2,6%. Esta participagao é menor no Sul e Sudeste, regioes mais
formalizadas.

Na economia informal, a maior participagao das ACTs é verificada na regido Norte, com
2,6%, e a menor, no Sul, com 1,6%. O mesmo ocorre em rela¢io a ocupagio total: na regiao
Norte, as ACTs tém a participa¢do mais elevada na economia da regido, 2,8%, e na regiio
Sul, a mais baixa, 2,0%.

Observa-se que a regido Sul ¢ onde a ocupagio no turismo tem menos relevincia para
a economia. Uma explicagio para isto seria a diversificacio maior de sua economia, na qual
alguns setores, como agricultura e inddstria, tém papel significativo no mercado de trabalho.
No caso do Sudeste, que apresenta uma estrutura econdmica mais diversificada, a importan-
cia do turismo nao é tdo pequena pelo fato de que, nesta regido, estao localizados relevantes
pontos de atragao do turismo de lazer, bem como as trés maiores metrépoles brasileiras, que
proporcionam oportunidades importantes para o turismo de negécios. E também a regido
com maior propensao aos gastos com viagens, em fungao do nivel de renda de sua populacio,
tendo em vista que, de acordo com estatisticas do M Tur, a maior parte das viagens de turismo
ocorrem na prépria regiao de residéncia do visitante.

4 A OCUPACAO NAS ATIVIDADES CARACTERISTICAS DO TURISMO NO BRASIL

A tabela 2 apresenta a ocupagao nas ACTs, nos segmentos formal e informal, ¢ o nimero
total desta ocupagio em dezembro de 2002 e de 2008. O grifico 1 mostra a participagio de
cada ACT em relagdo ao conjunto das ACTs, evidenciando a importincia das atividades de
transporte, alimentagdo e alojamento na composi¢ao da ocupagao no turismo.
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TABELA 2
Evolucdo da ocupacdo nas ACTs (dez./2002 a dez./2008)

(Numero de ocupados)

. Alimenta- Auxiliar de  Agénciade Aluguelde  Culturae  Todas as .
Dez./ano  Alojamento = Transportes . Economia
cao transportes  viagem  transportes lazer ACTs
Total
12/2002 212.673 491.020 737.342 56.278 63.586 9.339 78.342 1.648.580  70.357.510
12/2008 267.446 665.635 810.959 93.794 91.842 27.742 79.226 2.036.644  82.198.724
26% 36% 10% 67% 44% 197% 1% 24% 17%
Formal
12/2002 148.413 111.623 342.972 26.203 28.949 6.761 18.866 683.787  23.052.476
12/2008 192.718 184.562 374.786 47.332 46.605 13.023 19.963 878.989  30.870.538
30% 65% 9% 81% 61% 93% 6% 29% 34%
Informal
12/2002 64.260 379.397 394.370 30.075 34.637 2.578 59.476 964.793  47.305.034
12/2008 74.728 481.073 436.173 46.462 45.237 14.719 59.263 1.157.655  51.328.186
16% 27% 1% 54% 31% 471% -0,4% 20% 9%

Fonte: SIMT/Ipea.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Excluidos estatutérios e militares.

GRAFICO 1
Participacdo relativa das ACTs (dezembro de 2008)
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Fonte: SIMT/Ipea.
Elaboragao dos autores.

A atividade transporte é a que mais contribui para o total de ocupados no setor. Em dezembro
de 2008, ela foi responsavel por 40% do total das ocupagdes no turismo, seguida pelas atividades
alimentagdo, com 33%, e alojamento, com 13%.

Quando se observam separadamente os segmentos formal e informal, notam-se compor-
tamentos distintos na composi¢ao das ocupagoes. Destacam-se as atividades alojamento, que
representa 22% das ocupagdes formais e apenas 7% das informais, e, inversamente, alimenta-
¢do, que responde por 21% da ocupagao formal no turismo e 42% da informal. Na atividade
cultura e lazer, a propor¢ao também ¢é bem diferente: 2% de empregos formais, contra 5% de

informais. Na atividade mransportes, observa-se menos discrepancia entre os dois segmentos.
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Transporte é a atividade que mais contribui com empregos formais, sendo responsavel
por 43% destes empregos, e alimentagio é a que mais possui ocupagdes informais, represen-
tando 42% das ocupagdes nesse segmento.

5 EVOLUCAO DA OCUPAGCAO NAS ATIVIDADES CARACTERISTICAS DO TURISMO

O acréscimo de 388,1 mil ocupagoes no turismo, entre 2002 e 2008, significou um aumento
de 24% no total de ocupagoes nas ACTs.

Ainda com base na tabela 2, verifica-se que, para o aumento de 24% contribuiu mais
o segmento formal, com um crescimento de 29%. As ocupagdes informais, no mesmo peri-
odo, cresceram 20%. Todavia, quando se compara o comportamento do emprego formal nas
ACTs e nos demais setores da economia, observa-se que o emprego formal cresceu mais na
economia como um todo, 34%.

O crescimento de 24% na ocupagao total do setor turismo resulta de atuagdes diferen-
ciadas das ACTs. Este crescimento foi sustentado pelas atividades alimentacio, transportes e
alojamento, responsdveis pela geracao de 303 mil ocupagdes, 78% do total gerado no periodo.
A atividade alimentagio foi a que mais gerou ocupagdes no periodo, com 174,6 mil ocupagoes
criadas, a maior parte informais.

Em termos proporcionais, na ocupagao total, destacam-se os desempenhos das ativida-
des aluguel de transportes e auxiliar de transportes. Ressalve-se que estas atividades possuem
menos ocupagdes; assim, pequenos incrementos podem corresponder a taxas de crescimento
elevadas. Agéncia de viagem teve 44% de crescimento, alimentagdo, 36%, e alojamento, 26%.

A atividade aluguel de transportes, que representa apenas 1% do total de ocupagoes
no turismo do Brasil, pode ter alguns resultados distorcidos na ocupagio informal, em
virtude da insuficiéncia dos tamanhos da amostra da PNAD, referente a dominios de
estimagio menores.

A evolugao do emprego nas ACTs poderia ser mais significativa se nao fosse o desem-
penho da atividade transporze, responsivel por 40% do total das ocupagoes no turismo, que
cresceu pouco no perfodo, 10%. E importante observar que nas atividades mais relacionadas
ao turismo, agéncia de viagem e alojamento, o crescimento da ocupagio total foi impulsio-
nado pelo segmento formal, que teve acréscimo de 30% em alojamento e 61% em agéncia de
viagem, contra, respectivamente, 16% e 31% na ocupagio informal.

TABELA 3
Taxa média de crescimento anual da ocupacdo nas ACTs (dez./2002 a dez./2008)
. Alimenta- Auxiliar de  Agénciade Aluguelde  Culturae  Todas as .
Alojamento < Transportes : Economia
¢do transportes  viagem  transportes lazer ACTs
Total 3,9% 5,2% 1,6% 8,9% 6,3% 19,9% 0,2% 3,6% 2,6%
Formal 4,4% 8,7% 1,5% 10,4% 8,3% 11,5% 0,9% 4,3% 5,0%
Informal 2,5% 4,0% 1,7% 7,5% 4,6% 33,7% -0,1% 3,1% 1,4%

Fonte: SIMT/Ipea.
Elaboracdo dos autores.
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Quando se compara a evolugao dos segmentos formal e informal de uma mesma ativi-
dade, verificam-se comportamentos distintos. Observe-se, por exemplo, na tabela 3, a taxa
média de crescimento anual, entre 2002 e 2008, da ocupagio na atividade alimentacio, que
foi de 9% ao ano (a.a.) no segmento formal, e no informal, 4%.

Como indica a tabela 3, o segmento formal foi o que mais gerou ocupagdes nas ACTs,
no nivel nacional. O ritmo de crescimento da ocupagio formal no turismo foi maior que o da
informal, com taxas de 4,3% a.a. e 3,1% a.a., respectivamente.

As ocupagdes no turismo cresceram mais que o registrado no conjunto da economia,
entre 2002 e 2008. Enquanto as ACTs cresceram a uma taxa média anual de 3,6%, na eco-
nomia como um todo a ocupagio cresceu 2,6% a.a. no periodo. Note-se, entretanto, que o
segmento formal do turismo cresceu menos que o da economia: 4,3% a.a. e 5,0% a.a., respec-
tivamente. No segmento informal, inverte-se a situago: o emprego informal nas ACTs cresceu
a uma taxa média de 3,1% a.a., e 1,4% a.a. na economia em geral. Isto sinaliza uma tendéncia
de convergéncia entre as taxas de formalidade do turismo e da economia como um todo.

6 OCUPACAO DO TURISMO NAS REGIOES

6.1 Participacao da ocupacao nas ACTs da regiao, em relacao ao Brasil

Em dezembro de 2008, a regido Sudeste respondia por 45% das ocupagoes no setor de
turismo, seguida pelo Nordeste, com 27% das ocupagoes, Sul, com 14%, e, no mesmo pata-
mar, as regioes Norte e Centro-Oeste, com 7%.

Quando se observa, separadamente, o volume de ocupagdes formais e informais, a dis-
tribui¢io muda significativamente, em especial no que diz respeito as regioes Sudeste e Nor-
deste, conforme mostra a tabela 4, que soma 100% na vertical.

TABELA 4
Participacdo da ocupacao das regides nas ACTs e no conjunto da economia (dez./2008)
) Total Formal Informal
Regiao - - -
ACT Economia ACT Economia ACT Economia

Norte 7% 6% 5% 4% 9% 8%
Nordeste 27% 26% 19% 15% 34% 32%
Sudeste 45% 44% 52% 55% 39% 36%
Sul 14% 17% 17% 18% 11% 16%
Centro-Oeste 7% 7% 8% 7% 7% 7%

Fonte: SIMT/Ipea; IBGE (2008); MTE (2008).
Elaboracdo dos autores.

O Sudeste participa com 52% dos empregos formais das ACTs e o Nordeste com apenas
19%. Quanto ao total de ocupagoes informais, a participagao é mais homogénea, com 39%
destas ocupagoes no Sudeste e 33% no Nordeste, mostrando o peso das ocupagdes informais
no Nordeste. Observa-se também que, apesar de no total de ocupagoes as regioes Norte e
Centro-Oeste estarem no mesmo patamar, a segunda tem perfil mais formal que a primeira.
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Na economia como um todo, verifica-se comportamento semelhante, tanto na partici-
pacdo de ocupagbes, quanto no comportamento dos segmentos formal e informal. Todavia,
observa-se, nas regides Nordeste e Norte, uma participagdo maior dos empregos formais nas
ACTs que na economia, mostrando que o emprego no turismo é importante para o incre-
mento da formalidade nestas regioes.

Na regiao Sul, observam-se diferencas maiores entre a participagao da ocupagio da
regido no turismo e na economia como um todo. Esta regido tem participagio sempre maior
na economia que nas ACTs, em especial no tocante a ocupagao informal, que representa 16%
da ocupagio na economia do Brasil e 11% da ocupagio nas ACTs.

6.2 Participacao relativa das ACTs

Na tabela 5, que mostra a participa¢o relativa das ACTs, nota-se que a atividade transporte é
a mais relevante no conjunto de atividades do turismo em quatro regioes, a excegdo da regiao
Norte, onde a atividade alimentagio tem participagao similar a transportes, com 39% das
ocupagdes nas ACTs.

TABELA 5

Participacdo relativa das ACTs por regiao (dez./2002 a dez./2008)

(Em %)

Regido Alojamento  Alimentacdo  Transporte Trlgﬁ:glcfrrte C?aegng;s TréLusgpLi)erlte Qi';;;? € Total

Total
Centro-Oeste 16,5% 27,7% 41,3% 2,7% 5,2% 0.7% 6,0% 100,0%
Nordeste 12,5% 34,6% 42,0% 3,0% 2,8% 0.8% 4,3% 100,0%
Norte 11,8% 39,3% 39,3% 3,5% 2,2% 2,7% 1,2% 100,0%
Sudeste 12,3% 32,8% 40,2% 5.2% 5,0% 1,3% 3,2% 100,0%
Sul 16,1% 27,5% 33,8% 7,4% 7.1% 2,5% 5,6% 100,0%
Formal
Centro-Oeste 22,3% 16,7% 48,2% 2,7% 5,2% 1,1% 3,8% 100,0%
Nordeste 29,5% 20,8% 37,8% 3,0% 5,1% 1,7% 2,2% 100,0%
Norte 22,6% 19,1% 46,6% 4,1% 4,4% 2,4% 0,7% 100,0%
Sudeste 18,6% 22,0% 44,4% 6,1% 5,6% 1.2% 2,0% 100,0%
Sul 23,4% 20,6% 38,9% 7,6% 4,9% 1.9% 2,7% 100,0%
Informal
Centro-Oeste 11,6% 37,0% 35,4% 2,6% 5.2% 0,4% 7,8% 100,0%
Nordeste 5,3% 40,5% 43,8% 3,0% 1,9% 0,4% 5,2% 100,0%
Norte 7,8% 46,9% 36,5% 3.3% 1.3% 2,8% 1,3% 100,0%
Sudeste 5,8% 43,8% 35,9% 4,4% 4,4% 1.3% 4,4% 100,0%
Sul 7,9% 35,3% 28,1% 7.2% 9,6% 3.2% 8,8% 100,0%

Fonte: SIMT/Ipea.
Elaboracdo dos autores.

Analisando-se separadamente o segmento formal, a atividade transportes é também a
mais importante em todas as regioes, chegando a representar 48% do total de empregos
formais na regiao Centro-Oeste.
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Em relagdo ao segmento informal, com exce¢io do Nordeste, onde transportes responde
por 44% dos empregos informais, a participagao da atividade alimentagio destaca-se como a
mais relevante, chegando a 47% das ocupagoes informais na regiao Norte.

E provdvel que parte significativa do incremento ocupacional da atividade alimenta-
¢do seja resultado do crescimento do consumo de residentes, o que nio é captado por essas
estimativas, baseadas em coeficientes de demanda turistica levantados em 2004. Com os
resultados de uma pesquisa ora em realizagio, visando atualizar estes coeficientes, serd possivel
apurar a questdo. Resultados relativos aos gastos com alimentagdo fora de casa, registrados
pela Pesquisa de Or¢amento Familiar (POF), do IBGE, corroboram esta hipétese.

6.3 Evolucao da ocupacao nas ACTs, por regiao

Em termos relativos, conforme indica o grifico 2, trés regides apresentaram, entre 2002 e
2008, crescimento da ocupagio total no turismo acima da média do Brasil. Destaca-se a
regiao Norte, com crescimento de 57%, seguida pelo Centro-Oeste, com 28%, e, proximo
a0 patamar nacional, o Nordeste, com indice de crescimento de 24%.

GRAFICO 2
Evolucdo da ocupacdo das ACTs — Brasil e regides (dez./2002 a dez./2008)
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Fonte: SIMT/Ipea.
Elaboragao dos autores.

A regido Norte foi, de longe, a que obteve o melhor desempenho em termos relativos,
com crescimentos de 46% no emprego formal nas ACTs e 61% no informal, indices que
superaram largamente os das demais regioes e do Brasil. Este crescimento decorre do aumento
no numero de ocupagoes nas atividades alimentacio e transportes. O turismo, ainda incipiente
nesta regido, tem possibilidade de crescimento, devido ao potencial turistico do Norte; por
sua vez, o0 menor niimero de ocupados no turismo torna o incremento de postos de trabalho
mais impactante, relativamente as demais regioes.
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A regiao Norte foi a inica onde o segmento informal cresceu mais que o formal, com 15
pontos percentuais (p.p.) de diferenga.

A regido Sudeste, que concentra 45% da ocupagio total no turismo, teve o menor
crescimento, 19%, motivado, principalmente, pelo desempenho ruim da atividade
transportes. O Centro-Oeste, com a menor participagio no nimero total de ocupagoes,
cresceu 28% no periodo.

Em termos absolutos, segundo os dados do SIMT, a regiao Sudeste foi a que mais con-
tribuiu, com 143,9 mil ocupagdes geradas nesse periodo. A regido Nordeste, segunda mais
importante em relacio a oferta de trabalho no turismo, gerou 107,2 mil postos de trabalho.
Com isso, o Nordeste, que responde por 27% das ocupagdes nas ACTs, foi responsdvel por
28% do total de 388,1 mil ocupagdes criadas pelas ACTs no Brasil no periodo.

6.4 Formalidade da ocupacao das ACTs, por regiao

Conforme mostra o grifico 3, os maiores niveis de formalidade nas ACTs ocorrem nas regioes
Sul, com 53%, Sudeste, com 50%, e Centro-Oeste, com 46%, valores superiores & média do
Brasil, de 43%. As regioes Norte e Nordeste tém as maiores propor¢des de ocupagoes infor-
mais, com apenas 27% e 30% de empregos formais, respectivamente.

GRAFICO 3
Porcentagem de formalidade nas ACTs e no conjunto da economia — Brasil e regioes (dez./2008)
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Elaboracdo dos autores.

No conjunto da economia, o quadro ¢ semelhante. Os maiores niveis de formalidade
também sdo registrados no Sudeste, 48%, e Sul, 41%. Nas regioes Norte ¢ Nordeste, os
niveis de formalidade na economia sio de 24% e 22%, respectivamente. Verifica-se que a
formalidade nas ACTs é maior que na economia em todas as regioes. A diferenca é maior no
Sul, onde a taxa de formalidade da economia chega a ser 12 p.p. menor, e no Centro-Oeste e
Nordeste, com uma diferenca de 8 p.p.

Uma das explicagoes possiveis ¢ que, uma vez que cerca de 40% da ocupacio gerada
pelo turismo era proveniente da atividade zransporzes, que tem formalidade alta, isto reflete na
formalidade do setor como um todo.
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Apesar de a taxa de formalidade ser maior nas ACTs, o ritmo de crescimento da for-
malidade no conjunto da economia é maior em todas as regioes, ao passo que, nas ACTs, a
informalidade cresce mais que na economia, conforme dados da tabela 6.

Nas ACTs, o crescimento da formalidade, entre 2002 e 2008, no Brasil, foi de apenas
4%, enquanto no total da economia o avanco foi de 15%.

TABELA 6
Crescimento da taxa de formalidade no setor de turismo e no conjunto da economia — Brasil e regides
(dez./2002 a dez./2008)
(Em %)
Formal Informal
ACTs Economia ACTs Economia
2002 29% 22% 71% 78%
Norte 2008 27% 24% 73% 76%
A -6% 8% 3% 2%
2002 28% 18% 72% 82%
Nordeste 2008 30% 22% 70% 78%
A 8% 22% -3% -5%
2002 48% 43% 52% 58%
Sudeste 2008 50% 48% 50% 52%
A 5% 12% -5% 9%
2002 50% 36% 50% 64%
Sul 2008 53% 41% 47% 59%
A 5% 13% -5% -8%
2002 44% 33% 56% 67%
Centro-
2008 46% 38% 54% 62%
Qeste
A 4% 15% -3% -1%
2002 42% 33% 59% 67%
Brasil 2008 43% 38% 57% 62%
A 4% 15% -3% -7%

Fonte: SIMT/Ipea.
Elaboragao dos autores.

Na economia como um todo, observa-se redugao da informalidade em todas as regioes,
em especial no Sudeste e no Sul. Nas ACTs, a excecdo da regidao Norte, onde houve um
aumento de 3%, a informalidade também diminuiu, mas com menos intensidade.

Nas ACTs, em relagio ao emprego formal, verifica-se um desempenho ruim da regido
Norte, que reduziu em 6% a taxa de formalidade do setor turismo, enquanto nas demais regioes
houve aumento da formalidade. Em relac¢io 4 economia, observa-se aumento significativo da
formalidade em todas as regioes, inclusive no Norte, que cresceu 8% no periodo. A taxa de
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crescimento da formalidade na economia é maior que a das ACTs em todas as regioes, em
especial no Norte e Nordeste, cuja diferenca chega a 14 p.p.

Conforme mostra a tabela 7, o patamar de formalidade varia segundo a atividade, che-
gando a 72% em alojamento, e, no outro extremo, nas atividades alimentagio e cultura e lazer,
a 28% e 25%, respectivamente. A atividade transporte, que possui o maior nimero de ocu-
pados no turismo, formais e informais, tem uma taxa de formalidade de 46%, ligeiramente
superior a do conjunto das ocupagées no turismo, de 43%.

As atividades alojamento, agéncia de viagem e auxiliar de transportes sao as que tém taxas
de formalidade mais altas: 72%, 51% e 51%, nesta ordem.

TABELA 7

Porcentagem de formalidade das ACTs — Brasil e regioes (dez./2008)

(Em %)

Alojamento  Alimentagdo  Transportes t?auri(sigzrrt(iz A\g/?angcei?nde tfz:ﬁgsglrtii Cﬂtztr? ¢ Todas ACTs

Norte 52,2% 13,3% 32,5% 31,6% 55,4% 24,6% 17,5% 27,4%
Nordeste 70,4% 18,0% 26,9% 29,8% 53,8% 66,4% 15,5% 29,9%
Sudeste 76,5% 33,8% 55,8% 58,4% 56,6% 49,2% 31,8% 50,4%
Sul 76,8% 39,4% 60,6% 54,1% 36,2% 40,4% 25,9% 52,7%
Centro-Oeste 61,9% 27,5% 53,4% 46,7% 45,3% 71,5% 29,4% 45,7%
Brasil 72,1% 27,7% 46,2% 50,5% 50,7% 46,9% 25,2% 43,2%

Fonte: SIMT/Ipea.
Elaboracdo dos autores.

Analisando-se a formalidade das atividades por regiao, observa-se que as menores taxas
estao no Norte e Nordeste e as maiores no Sul e Sudeste.

Em alojamento, a regido Norte, apesar de manter o perfil formal da atividade, com taxa
de 52%, estd bem abaixo da média nacional e das demais regides. Na atividade alimentagdo,
observa-se que a formalidade ¢ maior no Sul e Sudeste (39% e 34%), ficando acima da média
do Brasil (28%) e, especialmente, das taxas do Norte e Nordeste (13% e 18%). Em transpor-
tes, uma das mais formais, chama atencio a baixa formalidade no Nordeste (27%) e no Norte
(33%), destoando das demais regides, que tém taxas acima de 53%.

O Centro-Oeste exibe a taxa de formalidade mais alta de aluguel de transportes, 72%,
bem acima da média nacional, de 47%. Destaca-se também, no Sul, a baixa formalidade de
agéncia de viagens, 0 que merece uma investigacao.

7 CONSIDERACOES FINAIS

Uma grande limitagao ao desenvolvimento de trabalhos e formulacio de politicas publicas
para o setor de turismo ¢é a auséncia de estatisticas compardveis no tempo e desagregadas por
atividade e espago geogréfico. O principal desafio é distinguir as propor¢oes de atendimento
dos servigos prestados a residentes e a turistas pelos estabelecimentos que operam nas ACTs.
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A Ocupacao no Setor Turismo e sua Evolugdo: um panorama do Brasil e regides

Na auséncia desses dados, os estudos que sao elaborados, geralmente, superestimam
as ocupagdes do setor, pois indevidamente consideram que toda a ocupagio ¢ derivada do
atendimento a turistas. Os niimeros apresentados neste texto, diferentemente da maior parte
dos estudos sobre o tema, referem-se apenas a ocupagao resultante do consumo de turistas.

Em dezembro de 2008, as ACTs eram responsdveis pela ocupagao de 2.036 mil pessoas
no Brasil. Desta ocupagio, 43%, eram postos formais, e 57%, informais.

Essa ocupagao representa 2,5% da ocupacio da economia brasileira,” valor que pode
parecer baixo. Entretanto, deve-se atentar para o fato de que patamares superiores a 5% ocor-
rem em paises lideres do turismo ou em paises pequenos, geralmente préximos aos principais
emissores internacionais.

Quando se analisam as estimativas ocupacionais de forma desagregada espacialmente,
percebem-se comportamentos diferenciados. A evolugio do mercado de trabalho do turismo
nas regioes Norte e Nordeste e a importincia relativa do setor na sua economia demonstram
que o turismo tem contribuido para o desenvolvimento destas regides. Em alguns estados,
como Rio Grande do Norte, Rio de Janeiro, Sergipe e Roraima, a participagio do emprego
formal do turismo passa de 4% do total de empregos formais. Em alguns municipios, esta
participacio pode ser bem mais significativa.

Mais importante que discutir o patamar de participagio do turismo na economia é
observar o dinamismo do setor, a contribuigio para o desenvolvimento regional e local, ¢ a
evolugio da relagio formal-informal. A trajetédria do perfil dos ocupados, em termos de esco-
laridade, também merece atencio, pois trata-se de um setor no qual a capacitagdo e qualidade
da mao de obra refletem diretamente na competitividade e desenvolvimento.

Um dos desafios a serem superados pelo setor de turismo no Brasil, assim como na eco-
nomia de maneira geral, ¢ a informalidade da mao de obra. O emprego informal nas ACTs
cresceu a uma taxa média de 3,1% a.a., frente a 1,4% a.a. na economia em geral. Hd que se
pensar em uma maneira de promover a formaliza¢io do setor, sem inibir o seu crescimento.

Volta-se & questdo da falta de informagées para subsidiar a elaboragio de diagnésticos que
orientem estratégias eficazes paraa superagio desse desafio. Uma das maneiras de coibira informalidade
¢ a promogao de agoes de estimulo a formalizagio como, por exemplo, as de qualificagdo da mio de
obra, associada a uma fiscalizagao planejada, voltada para a orientagio e a inclusao.

Contribuird para isso a estratégia de incentivo ao cadastramento dos estabelecimentos
turisticos, em implementa¢io pelo MTur, para a qual os dados constantes deste estudo, em
conjunto com os dados sobre caracteristicas individuais e ocupacionais da mao de obra, tam-
bém produzidos no ambito do SIMT, serao importante subsidio.

Cabe assinalar que o desafio de aumentar a participagao do turismo na economia brasi-
leira envolve multiplos aspectos e responsabilidade de diversos atores. O setor privado é res-
ponsdvel pela expansao e melhoria dos servigos turisticos, e o setor ptblico, em alguns casos

5. Nas duas estimativas ndo estao incluidos militares e estatutarios.
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em parceria com o setor privado, pela promogao da melhoria dos gargalos da infraestrutura
de transportes, urbana, turistica e de seguranca.

Por fim, sem desprezar a relevincia desses fatores, associados a oferta, é importante des-
tacar o contexto do mercado interno, no qual parcela importante da populagio encontra-se
a margem do mercado turistico. A pesquisa do M Tur sobre hdbitos de consumo do turismo
brasileiro (BRASIL, 2009) mostra que 56% dos entrevistados nio viajam porque nio tém
recursos financeiros, e outros 24% por falta de interesse, resposta na qual pode estar embutida
a falta de recursos e de informacoes.

Assim, o nivel de renda e a distribui¢io de renda constituem condicionantes estruturais
do aumento da importincia do turismo na economia brasileira, cuja superagao estd estreita-
mente ligada ao processo de desenvolvimento do pais.
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CAPITULO 12

QUALIDADE REGULATORIA E FORTALECIMENTO DO ESTADO
E DAS INSTITUICOES: O PAPEL DA ANALISE DE IMPACTO

1 APRESENTACAO

A Organizagio para a Cooperagio e Desenvolvimento Econémico (OCDE) (2008a)
define o termo regulagio como a variedade de instrumentos que os governos dispoem —
leis, ordens formais e informais, normas emitidas por organismos nio governamentais ou
autorreguladores com poderes normativos — para estabelecer exigéncias para as empresas e
os cidadaos. Resumindo, regulagio pode ser definida como qualquer medida ou intervengao
governamental que tenha como objetivo modificar o comportamento de individuos ou

grupos (CABINET OFFICE, 2000).

Assim, considerando que os recursos envolvidos na atividade regulatéria sio, por sua
natureza, escassos e que as agoes produzidas podem gerar tanto efeitos benéficos como perversos
sobre a eficiéncia e o bem-estar, é natural que a preocupagio com a boa regulagao seja tema
central nas agendas de paises desenvolvidos e em desenvolvimento ao redor do mundo.

O aperfeigoamento da qualidade regulatéria, ou a boa regulagio, consiste na habilidade dos
governos de elaborarem e implementarem normas regulatérias que sejam efetivas e eficientes,
e que, a0 mesmo tempo, sejam formuladas a partir de um processo que também atenda a
principios de boa governanga, tais como transparéncia, participagao social e prestacio de contas.

Nesse sentido, a andlise de impacto regulatério (AIR) figura como o instrumento mais
indicado e utilizado nesse processo. De acordo com a OCDE (2008b, p. 4), as principais
ferramentas que atuam na melhoria da qualidade regulatéria sao a andlise de impacto regulatério,
a consulta publica, a consideragao das alternativas a regulacio proposta e a existéncia de medidas
de redugio de custos de compliance. Contudo, uma AIR bem estruturada pode englobar as
demais ferramentas de qualidade regulatéria em seu processo. Desta maneira, o presente
estudo tem como objetivo compreender o significado da AIR, verificar o funcionamento deste
instrumento na prdtica e analisar as perspectivas da qualidade regulatdria no contexto brasileiro.

2 SIGNIFICADO E PRATICA DA ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO (AIR)

O processo de liberalizagao econémica ocorrido na década de 1990 ensejou sensiveis mudangas
no papel desempenhado pelo Estado na economia brasileira, entre as quais destaca-se o
surgimento, na administra¢do publica, de entidades com novo perfil, autbnomo e técnico:
as agéncias reguladoras e os érgaos de defesa da concorréncia.
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Passados mais de dez anos da criagao da primeira agéncia reguladora e da revisao do
marco legal do sistema brasileiro de defesa da concorréncia, o fortalecimento do Estado como
regulador exige agora, na segunda etapa do mesmo processo, o aprimoramento da capacidade
regulatéria. Para tanto, faz-se necessdrio o aperfeicoamento de instrumentos que permitam
assegurar a qualidade do sistema regulatério. A intervengao do poder publico, sob a forma de
regulagoes econdmicas, administrativas e sociais, tem como objetivo estimular o crescimento
econdmico, elevar o bem-estar social e atender aos novos padroes ambientais (OCDE, 2008a).
Desta forma, a qualidade de uma regulacio reside na sua eficicia e eficiéncia, dado que deve
atingir o objetivo inicialmente estabelecido, a0 menor custo possivel, tanto em termos de custos
para a administracao publica, como de custos impostos as atividades econdmicas sujeitas a esta
regra regulatdria, os chamados custos de compliance (KIRKPATRICK e PARKER, 2004).

Entre os motivos que provocaram o debate em torno do aprimoramento da qualidade
regulatéria figura a quantidade crescente de novas regulagées, a baixa qualidade das mesmas,
a elevagao dos custos, a falta de transparéncia e de abertura do processo de tomada de decisao
— as partes afetadas e a sociedade em geral ndo compreendem com clareza as motivagoes de
determinada regulagao e tampouco conseguem exercer influéncia no processo de formulagio

da mesma (OCDE, 1995).

Nesse sentido, a reforma regulatéria é o processo de mudanga da estrutura regulatéria
vigente, com vistas & melhoria da qualidade desta. E parte desta mudanca o aprimoramento das
novas regulagoes, bem como a revisao das existentes, para que atendam aos interesses publicos e,
a0 mesmo tempo, permitam o desenvolvimento da atividade econdémica (JACOBS, 2007, p. 1).

De acordo com a OCDE (2008b, p. 4), as principais ferramentas que atuam na melhoria da
qualidade regulatéria sao a andlise de impacto regulatério (AIR), a consulta publica, a consideragio
das alternativas a regulagao proposta e a existéncia de medidas de redugio de custos de compliance.
O estdgio que a AIR se encontra, atualmente, permite que afirmemos que tal instrumento, quando
bem estruturado, engloba as demais ferramentas de qualidade regulatéria em seu processo.

Em resumo, a AIR pode ser compreendida como a avaliagao sistemdtica dos custos e dos
beneficios referentes as regulagdes, novas ou existentes, tendo por fim aperfeigoar a politica
regulatéria. Em outras palavras, o processo regulatério é entdo reforcado na medida em que
a utilizacdo desta ferramenta avalia sistematicamente todos os possiveis impactos oriundos
de uma a¢io governamental, permitindo que o regulador considere em sua andlise todos os
efeitos, positivos ou negativos, associados a criagao de uma nova regra ou revisao de uma

norma ja existente (KIRKPATRICK e PARKER, op. ciz.).

A AIR ¢ formalmente definida pela OCDE (2008a, p. 14) como a ferramenta politica
sistemdtica utilizada para examinar e medir os beneficios, os custos e os efeitos proviveis de
uma regulagio nova ou jd existente, sendo uma forma analitica de informar os tomadores
de decisdo, e sua estrutura é, tipicamente, organizada da seguinte forma: titulo da proposta;
objetivo e efeito esperado da politica regulatéria; avaliagio do problema politico; consideragio
das opgoes alternativas; avaliacdo de todos os impactos distributivos; resultados da consulta
publica; estratégias de compliance, e processos para monitoramento e para avaliacio.
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A AIR estd presente na pratica regulatéria desde a década de 1970, quando, nos Estados
Unidos, foi promulgado o Decreto Executivo n® 11.821/74, durante a administracao Gerald
Ford, determinando que as agéncias realizassem uma avaliacdo de impacto inflaciondrio
para as novas regulagoes. Os economistas do Council on Wage and Price Stability,' criado
pelo Decreto, facilmente perceberam que, para que nao houvesse impacto inflaciondrio, os
beneficios para a sociedade deveriam superar seus custos (OMB, 1997). Desde entao, este
procedimento tem sido amplamente adotado pelos paises da OCDE — em 2004, de um total
de 30 nagbes membros desta organizagio, 26 o praticavam (OCDE, 2008a, p. 11).

Ainda que se observe convergéncia dos procedimentos da AIR entre os paises que a
utilizam, sua rdpida e elevada adesio dentro do processo politico tem provocado constantes
aperfeicoamentos na prépria metodologia analitica, requerendo estudo e treinamento
continuos. Segundo Jacobs (2000), as principais mudancas observadas ocorrem em dire¢io ao
uso de uma andlise custo-beneficio branda — oriunda da necessidade de integracio sistemdtica
e sofisticada entre as andlises quantitativa e qualitativa, reconhecendo as interagdes e trade-
offs entre politicas — e, a0 mesmo tempo, em diregdo as andlises parciais, de modo a atentar
para os excessivos encargos administrativos sobre os negécios. Também pode ser destacado
que paises com maior experiéncia no uso desta ferramenta, como Estados Unidos, Canadd
e Reino Unido, realizaram contribuiges recentes para seu aperfeicoamento, indicando que
o processo de aprendizado da AIR é cumulativo. Entre estas contribui¢oes estao a inclusio
da andlise de risco, a avaliagdo dos efeitos na competi¢io e a melhora no sistema de coleta de

dados (OCDE, op. cit.).

A experiéncia internacional mostra a necessidade de cuidados que devem ser tomados
no 4mbito da AIR para evitar problemas que podem comprometer a qualidade da andlise,
reduzindo-a a uma etapa burocritica e custosa do processo regulatério. Entre os principais
problemas estao a auséncia de aparato institucional comprometido com a ideia de boa
regulagio, a falta de capacitagdo para a realizacao das andlises por parte do corpo técnico
dos entes reguladores, o baixo conhecimento sobre o tema por parte das instituicoes da
esfera pablica e da sociedade,” a escassez de dados confidveis e de indicadores que facilitem a
avalia¢do do impacto de uma regulacio, e a oposigao de politicos preocupados com a perda
de controle sobre o processo de tomada de decisiao. Segundo a OCDE (/bid., p. 25-26),

estes sa0 alguns dos principais desafios a serem enfrentados quando a AIR ¢ empregada.

O caso recente do Reino Unido ilustra alguns aspectos importantes relacionados
aos possiveis obstdculos encontrados na introdugio e pritica da AIR. No Reino Unido,
o processo de revisao das regulagdes foi introduzido em 1985, sob a forma de avaliagoes de
custo de compliance (compliance cost assessments), estabelecendo que, para as novas regulagoes
propostas, deveria ser realizada uma avaliagio dos custos de compliance sobre as empresas,’

1. Conselho sobre a Estabilidade de Precos e Salarios.

2. A auséncia de uma cultura da boa regulagdo pode, inclusive, reduzir os efeitos positivos que poderiam advir da ampliacdo do processo de
participagao social na formulacdo de politicas publicas.

3. Ver UNITED KINGDOM (1985)
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assumindo a forma de AIR — avaliacoes de impacto regulatério (regulatory impact assessment) —
a partir do final da década de 1990. Em 2007, o processo de AIR do Reino Unido passou por
uma grande reestruturagao. Estas alteragoes tiveram como motivagao:

e as dificuldades na obtencio de dados, notadamente acerca dos custos e beneficios
envolvidos na andlise;

* aprodugio tardia da AIR, somente no fim do processo de elaboragio das politicas,
resumindo-se a justificar uma decisdo ji tomada;

* afalta de clareza sobre o problema que se estava tratando;
* asalternativas a regulagio proposta nio eram consideradas na andlise;
*  os argumentos e evidéncias utilizados na andlise eram, muitas vezes, inacessiveis;

* o excesso de documentos exigidos, que, por vezes, duplicava documentagées j4 soli-
citadas em outra fase do processo;

* ¢, por fim, o guia para implementagio e preparagio da AIR era considerado muito
extenso e burocrdtico.

Ap6s as mudangas realizadas em 2007, as andlises — antes avaliagdes de impacto regulatério
(regulatoryimpactassessments)—passaramasechamaravaliagoesdeimpacto (impactassessment—1A).
O novo formato das IAs a incluiram uma declarac¢io ministerial reforcada, um foco melhor
definido sobre o rationale politico, maior destaque dos custos e beneficios, e maior empenho
para especificar dados de revisao ex post, sendo a abordagem integrada mantida, mas com a
realizagao de testes de impacto especifico.

Com o novo formato, a anilise passou a estruturar-se nos seguintes estigios:

*  Desenvolvimento: defini¢do do problema de politica; recolhimento de evidéncias;
rationale da intervengio do governo; identificacio de objetivos politicos;

*  Opgoes: identificacio de opgdes; testes de opgdes via pré-consulta;
*  Consulta: refinamento de op¢oes; publicacio para consulta piblica e comentérios;

* Proposta final: foco em custos e beneficios da opg¢io selecionada; publicagio
acompanhando Bills and Starutory Instruments;

* Implementagio: revisoes para refletir o contetido final da lei ou instrumento legal ou
outras regulacoes (Act or Statutory Instrument or other regulatory measure); publicagao;

*  Revisdo: ap6s a interven¢io ou implementagao da regulagio, esta deve ser avaliada
para determinar quais s3o os seus custos e beneficios reais e se estd atingindo os
efeitos desejados; publicagao.

Assim, pode-se observar que mesmo em paises com tradi¢io institucional, as dificuldades
enfrentadas para uma condugao apropriada da AIR sio bastante similares as sugeridas pelos
manuais mais genéricos, como os guias com boas préticas recomendadas pela OCDE.*

4. Para mais detalhes, ver OCDE (1995) e OCDE (1997).
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Sobre o funcionamento da AIR em paises em desenvolvimento, deacordo com Kirkpatrick
e Parker (Op.cit., p.337-338), hd escassez de relatérios detalhando estas experiéncias e muito
ainda a ser feito em termos de construgio da capacidade regulatdria, caso se deseje introduzir
a AIR de maneira sistemdtica e eficiente. Ainda segundo estes autores, sio duas as razoes
apontadas para o ainda limitado uso da AIR nos paises em desenvolvimento. Uma seria a
inadequa¢io da metodologia sugerida pela OCDE, ao ignorar os diferentes objetivos entre
paises desenvolvidos e em desenvolvimento — estes dltimos estariam mais comprometidos
com questdes sociais, como a redugio do nivel de pobreza e a sustentabilidade. A outra, é que
a AIR é aplicada em contextos especificos ou incorporada social, histérico e culturalmente.

Os estudos mais extensos sobre a AIR em paises em desenvolvimento concentram-se nas
experiéncias do México e da Coreia do Sul (KIRKPATRICK, PARKER e ZHANG, 2003).
Aqui daremos maior atengao ao caso mexicano, cuja proximidade cultural e geografica confere
a esta experiéncia maior relevincia para auxiliar na introdugo do instrumento no Brasil.

Elabora-se a anélise de impacto regulatério no México desde 1997, quando a alteragao
da Lei sobre Metrologia e Normalizacao passou a exigir que “Los anteproyectos que se presenten
en los comités para discusion se acompanardan de una manifestacion de impacto regulatério”.
Contudo, a AIR, ou MIR (manifestacion de impacto regulatério, como é chamada no
México), somente foi amplamente instituida em 2000, ao ser reformulada a Lei Federal de
Procedimento Administrativo, que teve incluida em seu texto uma se¢io sobre melhoria
da qualidade regulatéria.®

Essa grande reforma regulatéria ocorrida em 2000, além de estabelecer que as agéncias
reguladoras e os ministérios adotassem a pratica da AIR para todas as novas regulamentagoes,
exigia que a andlise elaborada fosse submetida & apreciagio da recém-criada Comissao Federal
para Melhora Regulatéria (Cofemer).” Esta, por seu turno, ¢ uma entidade com autonomia
técnica e operacional, vinculada ao Ministério da Economia, responsdvel por coordenar e
supervisionar o programa de reforma regulatéria. Possui como objetivo central aumentar
a transparéncia na elaboragio e aplicagio de novas regras regulatérias, tornando-as mais
eficientes, de modo a gerar um maior beneficio liquido para a sociedade.

Deve ser ressaltado que, quando da construgio do atual marco legal mexicano, os reguladores
nio foram consultados acerca da criagio da Cofemer. Como este organismo revisa todas as
regulagdes propostas pelos 6rgaos competentes da administracao publica, era sabido que estes
nio iriam concordar em ter de submeter suas decisoes a apreciagio de um 6rgao coordenador.
Além disso, ndo eram claras a motivagio e as alternativas as regulagdes propostas por estes érgaos,
tornando o processo de decisao regulatéria nao muito transparente (CARBALLO, 2009).

No que diz respeito & AIR, a Cofemer realiza andlises ex-ante — ao revisar todos os
projetos de regulacio,® por meio da AIR elaborada pelos reguladores e enviada 2 Comissao —

5. Capitulo I, Artigo 45. Capitulo que dispde acerca das normas ficiais.

6. Titulo Tercero A: De La Mejora Regulatoria.

7. A Comissdo Federal para Melhora Regulatéria (Comision Federal de Mejora Regulatoria) foi instituida também pela Lei Federal de Procedimento
Administrativo, quando da sua alteracdo em 19 de abril de 2000.

8. Ainda que com certa diferenca quanto aos prazos, todas as propostas de regulacdo, mesmo as que nao implicam em custos, devem passar pela Cofemer
antes de ter sua publicacdo autorizada. Para maiores detalhes, ver Lei Federal de Procedimento Administrativo, Titulo Terceiro A, Capitulo Terceiro.
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e ex-post — ao fazer propostas para a melhora das regulamentagbes jd existentes —,
além de ter como objetivos a simplificacio das formalidades governamentais e a promogao
da melhoria da qualidade regulatéria. Contudo, deve ficar claro que este 6rgao nio altera a
politica elaborada pelas agéncias reguladoras e ministérios, mas somente aponta custos ou
beneficios envolvidos e que nao foram incluidos na anilise. Estas consideracoes feitas pela
Cofemer nio necessitam ser incorporadas a andlise — desta forma, os reguladores nao precisam
modificar a sua proposta inicial. Esta revisao torna o processo regulatério mais transparente,
de modo que a sociedade pode, com maior clareza, avaliar se os custos e beneficios excluidos
da andlise s3o pertinentes ou nao, aumentando sua participagao e conferindo maior ou menor
legitimidade a determinado regulador. O processo de tomada de deciso fica, entdo, mais
sujeito as ponderagoes da sociedade, reduzindo o risco de captura das agéncias.

A Cofemer conta ainda com o auxilio do Conselho Federal para Melhora Regulatéria
(CFMR), formado por representantes dos setores pablico e privado e da sociedade, e criado
com o intuito de aumentar a comunicagao com estes setores no processo decisério, buscando
conciliar a melhora da qualidade regulatéria com o estimulo & competitividade.

3 BOAS PRATICAS EM AIR?®

Com a finalidade de auxiliar na elaboracio da AIR de maneira efetiva, atingindo seu objetivo
de promogao da qualidade regulatéria, a OCDE, em 1997, publicou um guia recomendando
as seguintes boas préticas:

*  Garantir o comprometimento politico com a AIR;

*  Alocar responsabilidades cuidadosamente para o cumprimento das etapas da AIR;
*  Treinar os reguladores;

e Utilizar um método analitico consistente, porém flexivel;

*  Desenvolver e implementar estratégias de coleta de dados;

*  Concentrar esforgos em objetivos precisos;

* Integrar a AIR e os processos de elaboragao de politicas, dando inicio o mais cedo
possivel ao processo de tomada de decisio;

*  Conferir publicidade aos resultados;
*  Envolver o ptblico extensivamente;
*  Aplicar AIR tanto a novas propostas regulatdrias como a revisao da regulagao existente.

Dentre essas boas préticas, algumas merecem aten¢io especial, seja por tratarem de
limitagoes da realidade brasileira atual — como a auséncia de corpo técnico treinado nas
entidades da administragao publica —, seja por lidar com problemas recorrentes na experiéncia
internacional de aplicagao da AIR, como o timming de introducio da andlise e a deficiéncia
na coleta de dados.

9. Essa secdo baseia-se no Texto para discussao: andlise de impacto regulatdrio— Uma abordagem exploratéria, TD 1463, janeiro de 2010, Ipea.
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Com respeito a boa pritica de “Integrar a AIR e os processos de elaboragio de politicas,
dando inicio o mais cedo possivel ao processo de tomada de decisdo”, deve ficar claro que a AIR
somente faz sentido quando introduzida ao comegar a formulagao de politicas, como modo
de informar aos reguladores sobre as alternativas a regulagao proposta para que determinada
decisao seja tomada, incorporando as contribui¢des da consulta publica e do didlogo com a
sociedade. Quando a andlise inicia-se & posteriori, em um momento ji avancado do processo
decisério, reduz-se a justificar a decisao ja tomada, sendo melhor nio fazé-la, dado o dispéndio
de recursos publicos envolvidos.

A AIR s6 faz sentido como elemento metodolégico de avaliagio para analisar as
alternativas de determinado problema e avaliar os custos envolvidos, identificando a decisao
que pode gerar maior beneficio liquido. Idealmente, os reguladores devem optar pelo uso
desta ferramenta como forma de conferir legitimidade a decisdo tomada — nao é recomenddvel
que sejam obrigados a fazé-lo, sob o risco de perda da eficicia da prépria ferramenta.

As recomendagdes de “conferir publicidade aos resultados” e “envolver o publico
extensivamente” estao previstas no marco legal brasileiro das agéncias regulatérias e jd foram
incorporadas a sua prética sob a forma de audiéncias publicas, consultas publicas e divulgagao
das razées que motivaram as decisoes. Ainda que a maior parte das agéncias brasileiras adote
este procedimento, nao se sabe com clareza como as contribui¢oes feitas durante a consulta
influenciam na definigao da politica proposta.

Quanto a “aplicar AIR tanto a novas propostas regulatdrias como a revisao da regula-
cao existente”, deve-se lembrar que grande parte do processo regulatério as agéncias lidam
na prética é um processo de revisao. A revogagao da Portaria n® 187/DGAC pela Agéncia
Nacional de Aviagio Civil (ANAC), que abriu o aeroporto Santos Dumont, faz parte de um
processo de revisao de regras necessirio, dado que, por ser anterior ao marco regulatério do

setor, colidia com os principios de livre mobilidade e livre concorréncia assegurados pela Lei
n® 11.182/2005.

Assim, a todo o tempo, as agéncias estdo revendo regras anteriores, muitas delas
anacrdnicas, incompativeis com os novos marcos legais, em particular aqueles que dao énfase
ao estimulo 4 concorréncia — e neste processo, a AIR é absolutamente necessdria.

Com respeito a “utilizar um método analitico consistente, porém flexivel”, a anélise custo-
beneficio (ACB), por assim dizer, é a de maior destaque. E econdmica por exceléncia, pois
toda decisao racional passa pela ponderagao de ganhos e perdas potenciais e pela estimativa
desta diferenca.

Quanto a mensuragao de custos e beneficios, estes podem ser basicamente diferenciados
como os que podem ser monetizdveis e os que nio podem. Nio sendo possivel a quantificagio,
cabe a descrigao qualitativa dos custos e beneficios identificados, sendo esta uma alternativa
melhor que a supervalorizagio de beneficios intangiveis ou sua exclusao da andlise. Neste
sentido, também devem ser evitadas aproximagoes espurias, sendo recomenddvel a utilizagao
de estimativas amplas, com ordem de grandeza em milhées de unidades monetdrias ou
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intervalos de valores. E recomenddvel também avaliar a dimensao relativa entre custos e
beneficios, buscando a aplica¢ao do principio da proporcionalidade. Nao sendo possivel a
quantificagao, cabe a descri¢io qualitativa dos custos e beneficios identificados.

Ainda, a anilise custo-beneficio estd sujeita a algumas limita¢des, como a questio da
disponibilidade de dados confidveis para a avaliagao e o elevado custo para obté-los. O método
também pode dar ensejo a andlises que visam atender objetivos préprios, como utilizagio
de pressupostos viesados, previsoes nio realistas, dupla contagem de beneficios e exclusio
de custos, podendo levar a resultados tendenciosos. Assim, a melhor salvaguarda consiste
em explicitar os pressupostos em termos quantitativos e qualitativos, permitindo criticas
consistentes e deixando claro o ponto de onde se partiu.

Tratar de forma realista tais limita¢oes contribui para o aperfeicoamento da anélise e do
processo regulatério. A enumeracio de beneficios consistentes e bem descritos é mais adequada
do que avaliagoes que se baseiam na manipulagio de dados e no uso de aproximagées pouco
realistas, mas que apresentam um resultado exato porque fornece maior precisio. Este resultado
pode levar a distor¢oes tao grandes que, se nio houver base de dados e método confidveis,
¢ melhor quantificar o que for possivel e completar com a andlise qualitativa. Uma explicagio
bem fundamentada vale mais que simula¢oes baseadas em premissas fracas e simplificadas,
que ndo deem minimamente conta da complexidade da interagao de varidveis na realidade.

H4 um desafio adicional considerdvel na realizagio da ACB quando um mercado é aberto a
concorréncia. E, por defini¢ao, dificil prever, com um minimo de acuricia, beneficios potenciais
em eficiéncia ou quantificar, de forma razodvel, beneficios dindmicos da concorréncia, como
aumento do vigor inovador, introdu¢io de novos produtos, servicos e tecnologias. Neste caso,
cabem estimativas com intervalos de valor associados as probabilidades e margens de erro.
Deve-se atentar para que os custos de compliance sejam também considerados, dado que estes
podem ser tao elevados que nao fazer nada pode ser uma excelente decisao de politica regulatéria.

Contudo, a ACB nio ¢é a tnica metodologia disponivel para a realizagio da AIR.
Considerando a existéncia de falhas, dificuldades e limitagoes naturais no processo de ACB —
sobretudo falhas de informagio —, outros métodos disponiveis, como a anilise de custo-
efetividade (cost-effectiveness analysis), as andlises parciais, os testes de limiar e uma forma
branda de ACB figuram como alternativas 4 metodologia analitica a ser adotada.

A anilise custo-beneficio branda, ja adotada em boa parte dos paises com experiéncia
em AIR, pretende superar algumas dificuldades da analise custo-beneficio, buscando a
incorporagao de todos os impactos ao utilizar uma forma de compatibilizagio de efeitos
qualitativos e quantitativos.

Uma andlise custo-beneficio branda deve incluir e explicitar todos os impactos
significativos da regulagdo, independente de serem quantificiveis os custos e beneficios
associados. Devem ser explicitados os que podem ser monetizados e os que nao podem, sendo
especificado, tanto quanto possivel, quem arca com os custos e quem aufere os beneficios.
Esta ideia de explicitacio é o principio bdsico de transparéncia e de governanca. Também
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se aplica o principio da proporcionalidade, que é do bom senso, em que esforcos devem ser
concentrados na consideragio dos custos e beneficios mais significativos.

A andlise de custo-efetividade (cost-effectiveness analysis), também bastante utilizada,
consiste na comparagio dos custos entre regulagcdes que geram beneficios iguais ou semelhantes.
O uso desta ferramenta ¢ indicado quando as metas j4 estdo estabelecidas, sendo ttil para
comparar quais meios sio0 menos custosos para atingi-las.

Essa metodologia é especialmente apropriada para o caso brasileiro. Muitas vezes, no Brasil,
os beneficios ji foram dados e ndo hd espago para discussao sobre eles, valendo somente avaliar
qual a alternativa menos custosa para atender aquele objetivo.

Dessa forma, do ponto de vista da construgio institucional, a utilizagao da andlise de
custo-efetividade pode preceder o desenvolvimento de uma AIR baseada em custo-beneficio
no Brasil — substituindo a mensuragio dos beneficios por notas técnicas e exposi¢des de motivos —
e ser o ponto de partida para a acumulagio de experiéncia e de expertise, para uma futura

adogao de ACB.

Essa anélise também ¢ sugerida quando a monetizagao dos beneficios ¢ invidvel, como
nos casos de beneficios intangiveis e dispersos, e também para afastar questoes morais que
podem advir da quantificagdo de beneficios, como valorar vidas e redugao de acidentes.

Quanto as andlises parciais, sua utilizacao é adequada quando o impacto de determinada
regulagio ¢ desproporcional em alguns grupos de interesse ou em setores socialmente
distintos, especialmente se tais setores fazem parte das prioridades politicas. Como exemplos
de andlises parciais podem ser citadas a anélise de impactos distributivos, a de impactos sobre
as pequenas e médias empresas, e as andlises do peso administrativo.

Embora haja grande dificuldade analitica na mensuragdo dos impactos de uma
determinada regulagao sob grupos especificos, dada as interagoes da sociedade, do ambiente e
do mercado, andlises do tipo tém sido incluidas na AIR, de maneira paralela e complementar
32 ACB, de forma a auxiliar a tomada de decisoes.

4 OBSERVACOES SOBRE A AIR NO BRASIL

A promulgacio do Decreto n® 4.176/2002 pode ser considerada a primeira iniciativa em AIR
no Brasil. Ao dispor sobre as normas e as diretrizes para a elaboragao, a redagao, a alteracio,
a consolidagdo e o encaminhamento de projetos de atos normativos, o documento carregava
nos seus anexos | e II alguns componentes deste instrumento.

As propostas de projetos de atos normativos, ao serem encaminhadas & Casa Civil,
devem ser acompanhadas do formuldrio, devidamente preenchido, presente no anexo II. Este
formuldrio é composto por: sintese do problema ou da situagao que reclama providéncias;
solugdes e providéncias da medida proposta; alternativas existentes & medida proposta; custos;
razdes que justificam a urgéncia, quando aplicdvel; impacto sobre o meio ambiente; alteracoes
propostas; e sintese do parecer do érgao juridico.
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Ainda, a elaboragao dos atos normativos deve levar em consideragao questoes expostas
no Anexo I do Decreto que constituem elementos caracteristicos de AIR, como o item 2, que
levanta a questao das alternativas a regulagao, e o item 12, que impde a realizagao de uma
espécie de andlise custo-beneficio.

Além disso, a consulta publica é prética rotineira na maioria das agéncias reguladoras
brasileiras. Esta ¢ parte fundamental da AIR, visto que possibilita 0 aumento da transparéncia,
da eficiéncia e da efetividade da regulagao, bem como a reducio dos custos inerentes a ela.
Considerando a fungio estrita de informar o regulador, a consulta publica oferece dados
condizentes com a dtica da parte afetada, bem como possibilita considerar efeitos que
inicialmente ndo seriam percebidos, corroborando, deste modo, para legitimar a decisio
tomada, que também é uma das fungoes da AIR.

Nesse sentido, possibilita aproximar as agéncias da representagdo das demandas dos
consumidores, que, uma vez melhor informada e preparada, refor¢a a autonomia do regulador
contra a pressiao de interesses de pequenos grupos organizados, por conformar base ampla
de apoio — necessdria até porque boa parte de iniciativas do regulador em prol do interesse
publico desagradam os regulados. Isto é de extrema importincia para reverter problemas
cldssicos como a informagdo assimétrica e a organizagio de grandes grupos. Ou seja, os
interesses difusos organizam-se de forma muito mais precdria do que interesses econdmicos
de pequenos grupos afetados — os regulados —, dai a assimetria radical na capacidade de
vocalizar propostas, sugestoes € criticas construtivas.

Na tentativa de uniformizar o marco das agéncias reguladoras, encontra-se em trimite no
Congresso o Projeto de Lei n® 3.337/04, a Lei das Agéncias, que prevé em sua atual redagdo a
institui¢ao da consulta pablica prévia para todas as agéncias, bem como a publicagao do material
técnico e dos dados que embasaram a proposta. A realizagao de consultas publicas jd é prdtica
constante, como se viu recentemente nos casos da revisao do Plano Geral de Outorgas, feita pela
Anatel, e das novas regras para alocagio e realocagao de slo#s em aeroportos, feitas pela ANAC.

Contudo, pode ser considerada como a maior iniciativa em termos de aprimoramento
da qualidade regulatéria e introdugio da AIR no Brasil a institui¢io do Programa de
Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestao em Regula¢io (PRO-REG), cujo
objetivo consiste em “contribuir para a melhoria do sistema regulatério, da coordenagio
entre as institui¢des que participam do processo regulatério exercido no 4mbito do Governo
Federal, dos mecanismos de prestagdo de contas e de participagao e monitoramento por parte
da sociedade civil e da qualidade da regulagio de mercados”.'® O programa possui apoio
técnico e financeiro do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e retne, por meio
de comités, a Casa Civil da Presidéncia da Republica, o Ministério da Fazenda, o Ministério
do Planejamento, Orgamento e Gestdo, os ministérios setoriais, as agéncias reguladoras e as
instituicoes da sociedade civil de defesa do consumidor.

10. Esse programa foi instituido pelo Decreto n° 6.062, de 16 de marco de 2007.
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A estrutura do PRO-REG ¢ dividida em quatro componentes: fortalecimento da
capacidade de formulac¢io e andlise de politicas; melhoria da coordenagio e do alinhamento
estratégico entre politicas setoriais e o processo regulatério; fortalecimento da autonomia,
transparéncia e desempenho das agéncias reguladoras; e apoio aos mecanismos para o exercicio
do controle social.

O PRO-REG pode colaborar de maneira efetiva para a introdugio e o estabelecimento da
AIR no Brasil, especialmente paraa disseminagao de conhecimento sobre este instrumento, bem
como para o auxilio ao treinamento dos técnicos das entidades autbnomas da administragao
publica responsdveis pela elaboracio da andlise. Contribui, assim, para difundir dentro destas
entidades os aspectos positivos da adogao da anilise, notadamente seu papel legitimador e de
auxilio no processo decisério.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Apé6s mais de dez anos da criagio da primeira agéncia reguladora no Brasil, e uma vez
consolidado o papel do Estado como regulador, o debate atualmente concentra-se no
aperfeicoamento da qualidade das regulacoes produzidas, com o fito de torni-las mais eficientes
e efetivas, envolvendo um processo que também atenda a principios de boa governanga, como
transparéncia, participagdo social e prestagao de contas.

De fato, uma vez implantado e consolidado o Estado regulador no Brasil, é pertinente
que se inicie um processo de andlise da qualidade do mesmo, haja vista os escassos recursos
envolvidos nesse processo, bem como os efeitos perversos sobre a eficiéncia e o bem-estar que
podem advir de iniciativas regulatérias mal desenhadas e mal aplicadas.

Assim, considerando que a sociedade é afetada no processo de interven¢io governamental,
¢ desejdvel que esta tenha amplo acesso e participagio ativa na formulagao de politicas regulatérias.
E importante que sejam claros os critérios que fundamentaram determinada regulacio e
explicitados quais os efeitos esperados da mesma e quais grupos sofrerao maior impacto.

Espera-se que a AIR possa ser implementada de forma bem-sucedida no Brasil e que
por meio da introdu¢io desta ferramenta seja possivel aperfeicoar as decisoes regulatérias,
determinando como componentes principais do processo de formulagio de politicas a
participagdo social, a transparéncia, a prestagdo de contas, o respeito ao devido processo legal
e 0 modo de pensar econdmico, ponderando custos e beneficios.
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CAPITULO 13

UMA ANALISE DO TRANSPORTE TERRESTRE DE CARGAS BRASILEIRO

1 APRESENTACAO

Este estudo pretende analisar as principais questdes econdmicas e institucionais que dizem
respeito ao transporte terrestre de cargas no Brasil. Nele, sio avaliadas a questao regulatéria,
a importincia econdmica e a propor¢io que cabe as rodovias e as ferrovias na matriz
nacional de transportes, inclusive fazendo-se proje¢des quanto ao comportamento futuro.
Ademais, apresenta-se um levantamento dos investimentos realizados nos dltimos anos e das
necessidades atuais de cada um destes setores, em contraste com os investimentos propostos
nas duas versoes do Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC).

Além desta apresentagio, o estudo se constitui de seis se¢oes. Na se¢ao 2 ¢ realizada
uma caracteriza¢do do transporte terrestre nacional, apresentando-se um breve histérico
que procura subsidiar o leitor com informagoes sobre as caracteristicas de funcionamento
dos setores rodovidrio e ferrovidrio no Brasil. A segao 3 apresenta um resumo dos modelos
regulatérios vigentes em cada um dos setores e os principais problemas deles provenientes.
Na segao 4 discute-se o transporte de cargas, analisando-se as participagoes dos modais no
contexto brasileiro, bem como as vantagens e desvantagens no uso de cada um.

Na secio 5 sao descritos os modelos de financiamento de rodovias e ferrovias, e faz-se uma
avaliagao dos papéis que tém sido desempenhados pelos setores publico e privado nos dltimos
anos. A se¢o 6 apresenta um contraste entre as necessidades de investimento levantadas pelo
Ipea (mapeamentos Ipea de obras) e o que tem sido proposto pelas duas versdes do PAC,
langadas pelo governo federal em 2007 e 2010, respectivamente. Por fim, da se¢io 7 constam as
principais conclusoes do estudo e algumas sugestoes de politicas publicas que visam melhorar
a eficiéncia do transporte de cargas no pais.

2 CARACTERIZACAO DO TRANSPORTE TERRESTRE BRASILEIRO

O transporte terrestre mecanizado teve inicio no Brasil com as ferrovias, ainda na época
imperial, quando a Coroa decidiu substituir os muares no transporte de mercadorias entre
os portos e o interior do pais. Sem ter a pretensdo de articular o territério nacional, ou de
integrar as regioes remotas aos centros mais dinimicos do pais, as ferrovias eram constituidas,
em sua maioria, de pequenos cortes de malha dispersos e isolados. Mais tarde, estas vias foram
perdendo sua viabilidade econémica com o final dos ciclos que motivaram sua construgio.

A partir de 1950, ao ver-se relegado a segundo plano pelo advento da rodoviarizagao,
o modal ferrovidrio registrou faléncias de diversas empresas. Com isto, surgiu a necessidade da
estatizagao de vérias companhias ferrovidrias e da centralizagio do comando destas ferrovias



Brasil em Desenvolvimento: Estado, Planejamento e Politicas Publicas

neoestatais em uma Unica empresa. Assim, foi criada em 1957 a Rede Ferrovidria Federal S/A
(RFFSA), a qual unificou 42 ferrovias (DNIT, 2009). No estado de Sao Paulo, as estradas de
ferro estatizadas nao foram incorporadas 3 RFFSA, mas sim 2 estadual Ferrovia Paulista S/A
(Fepasa). Ambas as empresas tinham como objetivo eliminar trechos deficitérios e focavam
no transporte de cargas, em detrimento do transporte de passageiros.

Com a crise do petrdleo nos anos 1970 e as sucessivas crises econémicas vividas
pelo Brasil na década posterior, a situagio da RFFSA e da Fepasa se tornou insustentdvel.
O investimento na malha ferrovidria foi reduzido, houve sucateamento de vdrios componentes
da infraestrutura e as dividas cresceram rapidamente. Assim, seguindo caminho contrério ao
percorrido na metade do século XX, houve a privatizagao das ferrovias sob controle das estatais.
O marco deste processo foi a inclusio da RFFSA no Programa Nacional de Desestatizagio
(PND), por meio do Decreto n® 473/1992. Dessa forma, a RFFSA entrou em liquidagio no
ano de 1992 e os leiloes de seus ativos ocorreram em 1996. Em 1998, a malha da Fepasa foi
incorporada 4 da RFFSA — com extin¢ao automdtica da estatal paulista — e posteriormente

foi concedida a administradores privados. A RFFSA foi extinta em 2007 (ANTT, 2009).

Por sua vez, o transporte rodovidrio de cargas, que em 1950 respondia por apenas 38%
do total nacional, experimentou uma ripida expansao nos anos que se sucederam. O processo
de rodoviarizagao, implementado no governo de Juscelino Kubitscheck, possuia duas grandes
pretensoes: articular o territério nacional e, sobretudo, estimular a industria de transformagao
por intermédio da industria automobilistica.

O desenvolvimento das rodovias brasileiras foi possivel, basicamente, por meio de
recursos publicos oriundos de fundos criados essencialmente para este fim. A criagio
do Fundo Rodovidrio Nacional (FRN), em 1945, permitiu o rdpido crescimento dos
investimentos na infraestrutura rodovidria. Inicialmente o FRN era formado pelo Imposto
Unico sobre Combustiveis e Lubrificantes Liquidos e Gasosos (IUCL) e, posteriormente,
com parte da arrecadacio de um imposto sobre os servigos rodovidrios de transporte de cargas
e de passageiros e de uma taxa incidente para a implantagio da infraestrutura rodovidria.
Parte destes recursos era também destinada aos estados para execugao dos seus investimentos
rodovidrios. Assim, em 1960 o modal rodovidrio jd respondia por 60% da matriz nacional de
transportes (BNDES, 2008), percentual que se mantém até a atualidade.

Contudo, esse arranjo financeiro comegou a perder forga a partir de 1974, com a
Lei n® 6.093, que criou o Fundo Nacional de Desenvolvimento (FND). Os recursos da
arrecadagio do imposto sobre combustiveis foram progressivamente transferidos para
o FND e, em 1982, a sua vinculagao ao setor rodovidrio foi extinta. Posteriormente,
o imposto sobre combustiveis e lubrificantes ¢ o imposto sobre servigos de transporte,
de competéncia federal, foram substituidos pelo Imposto sobre Circulagao de Mercadorias
e Servigos (ICMS), cuja arrecadagao pertence integralmente aos estados. O mesmo ocorreu
com o imposto