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Resumen

El presente trabajo es un analisis, desde una perspectiva historica, de condicionantes y
caracteristicas de la politica brasilefia de software y de servicios de Tt desde la dictadura
militar hasta el periodo reciente, buscando comprender su conformacion y relacion con
las politicas industrial y de ciencia y tecnologia y los actores participantes. A través de la
revision bibliografica se observo que, en el periodo militar el caracter de politica in-
dustrial fue predominante en la politica de informatica. La politica de software y ser-
vicios de TI, en la década de los afios noventa dio prioridad a la competitividad externa
y a las exportaciones de empresas privadas. En la década del 2000, salvo por dos pro-
gramas, la politica conté con medidas genéricas de apoyo al P&D en las empresas y
la relacion universidad-empresa. Recientemente fue creado el Programa 11 Maior,
dirigido a la industria de software y servicios de T1, con caracteristicas de politica de
c&T e integrada a instrumentos de politica industrial.
Palabras clave: politica de software y servicios de TI, politicas publicas.
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Abstract

Software and 1t services policy in Brazil:
social, political and economical conditions

The paper analyzes, from a historical perspective, conditions and characteristics of
Brazilian’s software and 1T services policy from the military governments to the recent
period, trying to understand its conformation and connection to the industrial and
science and technology policies and its participating actors. Through literature review,
it was observed that, during the military period, the instruments and objectives of an
industrial policy was prevalent in information technology policy. The sofiware policy
and 1T services in the 1990s prioritized external competitiveness and export of private
enterprises. In the 2000s, except for two programs, the policy had general support
measures for R&D in enterprises and university-industry relationship. Recently, the
IT Maior Program was created, focusing on software and 1t services industry, with
s&t policy features and integrated with industrial policy instruments.
Key words: software and 1T services policy, public policies.

Presentacion

La industria de software y servicios de tecnologia de la informacion (11)! en
cada pais, es el resultado de la conjuncion de factores historicos e institucio-
nales particulares al ambiente en donde nacid. Su trayectoria de desarrollo se
expresa en un modelo especifico y de dificil emulacion por parte de otros pai-
ses. Cada modelo se compone de un conjunto de elementos heterogéneos, como
instituciones gubernamentales, academia y mercado, y las interaccion entre
ellos (Schware, 1992; Roselino, 2006; Tessler, Barr y Hanna, 2003).

En Brasil, el modelo de desarrollo de la industria de software y servi-
cios de TI se constituye en un ambiente institucional particular integrado a
politicas sectoriales especificas, parte de un conjunto mas amplio de politicas
nacionales de fomento a las actividades cientificas y tecnologicas (Diegues,
2010). La adopcion sistematica de politicas de incentivo a la industria de la
informatica, a partir de la década de los afios setenta, acabo por organizar la ac-

! Se considera a la industria de software y servicios de Ti constituida por empresas cuya
principal fuente de ingreso es la comercializacion de software y servicios de T1, de acuerdo con las
actividades organizadas en la division 72 de la Clasificacion Nacional de Actividades Economi-
cas (CNAE) version 1.0: consultoria en hardware, desarrollo y edicion de software listo para su
uso, desarrollo de software por encargo y otras consultorias en software, procesamiento de datos,
actividades de bancos de datos y distribucion on line de contenido electronico, mantenimiento y
reparacion de maquinas de oficina y de informatica y otras actividades de informatica.
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tuacion de empresas extranjeras y nacionales de software y servicios de TI,
de forma que las empresas nacionales privadas han sido predominantemen-
te micro y pequefias empresas y han desarrollado sus actividades en nichos de
mercado todavia no dominados por las multinacionales, especializandose en
la atencion a las demandas especificas de la economia nacional por solucio-
nes mas complejas y especificas y software y servicios de TI de alto valor
agregado.

Por lo tanto, a diferencia de los modelos indio e irlandés, en los cuales la
industria de T1 se formé centrandose principalmente en la atencion al merca-
do externo, el modelo brasileno de desarrollo de esta industria fue constituido
enfocandose en la atencion de la demanda nacional, que historicamente pre-
senta un bajo desempefio exportador (Roselino, 2006; Observatorio Softex,
2012).

El presente trabajo tiene como objetivo analizar, en una perspectiva his-
torica, los condicionantes, los actores participantes? y las caracteristicas de la
politica de software y de servicios de 11,3 buscando entender la relacion entre
esta y las politicas industrial y de ciencia y tecnologia (c&T) en Brasil.

En este trabajo, de naturaleza cualitativa y exploratoria, se incluy6 la
investigacion y la revision bibliografica de datos historicos a partir de fuentes
secundarias como libros publicados, articulos, disertaciones y tesis, docu-
mentos oficiales de politica y partes de la legislacion brasilefia.

La periodizacion realizada en la revision historica tuvo como parametro
los marcos de la institucionalizacion de la politica de sofiware y servicios
de 11, relacionados con los cambios de vision del gobierno brasilefio (como
actor que toma decisiones y que formula politicas) en lo referente a la funcion
de esas actividades para la economia y la sociedad, y con base en el modelo
brasilefio de desarrollo de la industria. Estos cambios se reflejaron en el con-
tenido de las politicas y en sus mecanismos e instrumentos a lo largo de dos
afios, permitiendo la identificacion de diferentes periodos.

El trabajo esta dividido en cinco partes, ademas de esta introduccion.
En la primera parte se lleva a cabo una breve problematizacion acerca de la

2 Un estudio similar sobre la conformacion del contenido de las politicas de software y
servicios de TI indias fue realizado por Subramanian (2006).

3 El objetivo de investigacion del trabajo es la politica de sofiware y servicios de T1. Sin em-
bargo, la historia de la constitucion del sector de informatica en Brasil parece sugerir que no hay,
en un primer momento, separacion clara entre politicas para software, hardware, componentes
electronicos y periféricos, siendo considerado este conjunto por la politica de informatica (Tapia,
1995). Por este motivo, no se considera la politica de software y servicios de 11 integrada a la po-
litica de informatica hasta 1987, cuando se cre6 un mecanismo de proteccion especifico para
software. A partir de la década de los afios noventa surge un evidente desfase entre las dos poli-
ticas, se comienza a utilizar en el trabajo el término “politica de sofiware y servicios de T1”.
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industria de software y servicios de TI, en lo que se refiere a su importancia
para el desarrollo nacional y los desafios de politica que acarrea a los gobier-
nos, asi como una breve comparacion con la politica para sofiware y servicios
de T11india, cuyo modelo de industria, al contrario del brasilefio, se desarrolld
dirigido a las exportaciones. En seguida, se realiza la revision de los condi-
cionantes y caracteristicas de la politica industrial, de c&T y de software y
servicios de TI en Brasil en tres diferentes periodos: el nacimiento de la in-
dustria de informatica y la institucionalizacion de la reserva de mercado
(1964 a 1992), en la segunda parte; el periodo de liberalizacion de las po-
liticas (1992 a 2002), en la tercera parte; a partir del afio 2002, en la cuarta
parte. En la Gltima parte, se concluye con anotaciones sobre los momentos
y aspectos que sufrieron transformaciones.

Software y servicios de Ti: un objeto de politica publica

Las actividades de sofiware y servicios de T1 son consideradas estratégicas pa-
ra el desarrollo econdomico y social, ya que son transversales y, por lo tanto,
permean todas las actividades y cadenas de valor de otros sectores (Stein-
mueller, 2004; Diegues, 2010). Como consecuencia, los avances técnicos y
cientificos e incrementos de productividad en esta industria tendrian gran
potencial de expandirse hacia otros sectores de la economia nacional, ga-
rantizando la innovacidn en la industria de software y servicios de TI con un
efecto multiplicador e importancia estratégica para el desarrollo econéomico
y social del pais (Schware, 1992; Tessler, Barr y Hanna, 2003; Sein y Harin-
dranath, 2004; mcTI, 2012b).

Una vez que tanto el software y los servicios de TI presentan frecuentes
transformaciones en el conjunto de tecnologias, se produce una rapida expan-
sion del mercado y de la produccion a nivel global, y surgen oportunidades de
desarrollo para el mercado interno y externo, las politicas deben garantizar una
estrategia que logre cuidar los tres importantes desafios: balancear el desa-
rrollo interno con el potencial de exportacion y la produccion internacional,
crear vinculos entre la industria de software y servicios de TI con otros sec-
tores economicos para garantizar la expansion de los avances tecnologicos
y garantizar la oferta de mano de obra calificada para la industria (Schware,
1987; Schware, 1992; Mockus y Herbsleb, 2001; Tessler, Barr y Hanna, 2003).

Schware (1992) sefala que, para competir internacionalmente y exportar
software, las empresas necesitan acumular gran cantidad de conocimiento,
lo cual es un proceso complejo, tardado y que acostumbra tener como base
la produccion para el mercado nacional —la atencion a las demandas del
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gobierno, de los sectores econdmicos y otros consumidores por soluciones y
servicios—. Tessler, Barr y Hanna (2003) afirman que la demanda domésti-
ca es el principal motor de una industria de sofiware nacional, pues su aten-
cion exige la formacion de profesionales calificados, el fortalecimiento de
las empresas nacionales y la construccion de infraestructura de telecomu-
nicaciones para garantizar la expansion de los avances tecnologicos hacia
otras actividades.

En este sentido, la industria nacional de software y servicios de TI no
logra generar el desarrollo nacional esperado cuando su foco esta unicamen-
te puesto en las exportaciones. Al mismo tiempo, no invertir en exportaciones
puede limitar el crecimiento de esta industria, que se vuelve dependiente de
tan solo la demanda interna y acaba perdiendo oportunidades que ofrece el
mercado internacional (Schware, 1992; Nicholson y Sahay, 2001; Tessler,
Barr y Hanna, 2003).

Por lo tanto, independientemente de hacia donde se dirige, por ejemplo
hacia la atencion de la demanda nacional, externa o un equilibrio entre am-
bas, es esencial que la industria de software y servicios de Ti se vuelva objeto
de politica publica (Schware, 1992; Roselino, 2006). Tessler, Barr y Hanna
(2003) subrayan la necesidad de la planeacion gubernamental para crear in-
fraestructura de apoyo a la industria y dar prioridad a temas de politica, co-
mo la modernizacion de la capacidad industrial, el desarrollo social, y la
formacion de profesionales calificados* en diversas areas del desarrollo del
software, considerando las caracteristicas institucionales, econdmicas, y so-
ciales del pais.

Las politicas publicas deben ser utilizadas para inducir el desarrollo eco-
némico y los instrumentos normativos van a depender principalmente de las
capacidades institucionales del gobierno para desarrollar politicas horizon-
tales, sectoriales o selectivas que den apoyo al objeto seleccionado. En este
sentido, Ferraz, Kupfer y Marques (2014) discuten que las politicas deben
considerar las capacidades y caracteristicas del objeto de politica y del gobier-
no, toda vez que el desarrollo surge como resultado de la evolucion de esos
factores y las politicas son efectivas en la medida en que sus objetivos estan
al alcance de las capacidades institucionales existentes.

En la promocién del desarrollo de sofiware y servicios de T1, los gobier-
nos tienen el papel de crear un ambiente favorable a la industria, reducir los
riesgos de mercado de las soluciones y servicios y difundir la marca nacional

4 La abundante oferta de profesionales calificados, y no s6lo su bajo costo, frente a la es-
casez de mano de obra en paises desarrollados, se volvid factor de ventaja competitiva para
paises en desarrollo (Schware, 1987).
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en los mercados internacionales (Tessler, Barr y Hanna, 2003). Ejemplos de
politicas serian la inversion y regulacion para infraestructura de telecomu-
nicaciones y propiedad intelectual, los incentivos a la expansion del uso de
medios electronicos en sectores econdmicos, el uso del poder de compra
gubernamental en la adquisicion de soluciones y servicios, los incentivos a
la exportacion e inversion en ensefianza e investigacion en software y ser-
vicios de TI.

Al analizar la politica de software y servicios de T1 en India,’ Subrama-
nian (2006) sefiala que el modelo de desarrollo de la industria de sofiware y
servicios de TI fue resultado de factores historicos e institucionales especificos
del contexto indio. A partir de la identificacion del problema de la falta de au-
tonomia tecnologica en un periodo de guerra inminente con Pakistan y de la
planeacién del desarrollo nacional, el gobierno entendid que era esencial
la construccion de una industria electronica.

Ayudado por cientificos en la formulacion e implementacion, en la dé-
cada de los afios cincuenta, el gobierno indio determin6 como politica para
diversos sectores economicos, la reserva del mercado por medio de la protec-
cion al mercado similar nacional. A pesar de las politicas restrictivas, en ese
primer momento la base de accion gubernamental fue la inversion en institu-
ciones de ensefanza e investigacion dirigidos a capacitar profesionales para
areas especificas del desarrollo de tecnologia nacional, inclusive sofiware y
servicios de TI en las décadas siguientes (Subramanian, 2006).

Esta caracteristica acabo siendo esencial para la constitucion del mo-
delo de desarrollo de la industria de software y servicios de TI india. Con
la liberalizacion de la economia en la década de 1980 y la supresion de los
mecanismos de proteccion, la politica industrial comenzo a ser de estimulo a
las exportaciones. De acuerdo con Subramanian (2006), los emprendedores
entendieron que, una vez que habia gran oferta de ingenieros de sofiware
y programadores bien calificados y hablantes de inglés provenientes de
excelentes institutos de entrenamiento en TI en la India, la mejor estrategia
seria reclutarlos y exportarlos hacia otros paises para trabajar en las em-
presas clientes, ya que las politicas restrictivas no habian logrado construir
infraestructura de telecomunicaciones y volver computarizados a sectores

> Los condicionantes y el contenido de la politica de software y servicios de T1 en la India
son tratados de manera amplia por Subramanian (2006); ademas de Schware (1992), y Evans
(1992), que subrayan el desarrollo de las politicas para la industria de software y servicios de T1;
Chandrasekhar (2001), quien sefiala la importancia de esta industria para el desarrollo del pais;
Nicholson y Sahay (2001), y Arora y Athreye (2002), que discuten la importancia de la formacion
de mano de obra calificada a partir de inversiones gubernamentales en institutos educacionales;
y Chaminade y Vang (2008), que analizan el caso especifico de Bangalore, centro indio de T1.
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econdmicos, no generando demanda para esas actividades en el pais (Evans,
1992; Schware, 1992; Arora y Athreye, 2001).

La escasez de profesionales calificados en Estados Unidos y Europa, asi
como el reconocimiento de la calidad de los proyectos realizados por los in-
dios profundizo las caracteristicas del modelo de desarrollo indio, basado en
la exportacion de servicios de TI a través de la exportacion de mano de obra
calificada para empresas en otros paises o de la implementacion de subsidia-
rias de multinacionales de la India para contratacion de profesionales (Ni-
cholson y Sahay, 2001).

De manera consecuente con los respectivos contextos econdmicos y so-
ciales, y a pesar de la utilizacion de mecanismos proteccionistas similares para
la industria con el mismo objetivo —la autonomia tecnoldgica nacional—, el
desarrollo fue diferente en la India en comparacion con Brasil, como veremos
a continuacion, lo que refuerza la influencia de las especificidades nacionales
en el desarrollo de la industria del software y servicios de T1 (Schware, 1992;
Roselino, 2006; Tessler, Barr y Hanna, 2003). Mientras que en un primer mo-
mento la base de la politica brasilefia fue la industrializacion por sustitucion
de importaciones con intencion de absorber y generar tecnologias por par-
te de las empresas nacionales y la consecuente capacitacion de los profesiona-
les (Morel, 1979; Velho, Velho y Saenz, 2004; Viotti, 2008), la de la India fue
de inversiones gubernamentales directas en ensefianza y fortalecimiento de
instituciones de investigacion, pero no en la infraestructura de los sectores
economicos.

El surgimiento de la industria de la informatica en Brasil y la reserva
de mercado (1964-1991)

Con el cambio de modelo politico resultante del golpe militar, la profundi-
zacion de las grandes tensiones y contradicciones se volvio evidente no soélo
entre el acelerado crecimiento economico del Milagro Econoémico y la cre-
ciente desigualdad social, sino también en la disputa y coexistencia de dos
proyectos politicos en los gobiernos militares: la modernizacioén conservadora
y las reformas progresistas.

De acuerdo con el modelo de desarrollo de industrializacion por susti-
tucioén de importaciones, este crecimiento presentd dos caracteristicas: i) la
participacion de grandes volimenes de inversion directa extranjera, que traian
capital y tecnologia a Brasil y; ii) el financiamiento por endeudamiento exter-
no, con capital adquirido facilmente en el mercado de petroddlares a tasas de
interés fluctuantes. Asimismo, la economia nacional estuvo marcada por una
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enorme inestabilidad macroecondmica, debido a las altas tasas de inflacion
y a los choques financieros externos, que muchas veces minaron los proyec-
tos en areas productivas y estratégicas, como en C&T.

Las caracteristicas del proyecto desarrollista de los militares eran visibles
en las politicas de desarrollo,® en las cuales estaban contenidas la politica
industrial, asi como la cientifica y tecnologica. De acuerdo con Motoyama, De
Queiroz y Vargas (2004), las politicas de desarrollo tenian como directrices el
fortalecimiento de la empresa nacional, de la infraestructura en c&T y de la
capacidad de realizar innovacion’ y transferencia tecnoldgica, con el objetivo
de aumentar la capacidad de generacion de conocimiento y de competencia de
la industria nacional en sectores seleccionados como prioritarios/estratégicos®
para la realizacion del salto tecnologico. Anterior a la articulacion de una po-
litica especifica de informatica, una de las primeras manifestaciones de la im-
portancia de la autonomia tecnologica en este sector se vio materializada en
las directrices de los planes nacionales de desarrollo (PNDs).

Dentro de esta 16gica, la politica industrial, segiin el modelo de industria-
lizacion por sustitucion de importaciones, tuvo como caracteristica el énfasis
sectorial, que se manifesto a través de inversion, concesion de incentivos € im-
posicion de barreras comerciales tarifarias y no tarifarias para los emprendi-
mientos en los sectores estratégicos. El objetivo de las medidas fue aumentar
la capacidad instalada de la industria nacional y estimular la produccion in-
terna, reduciendo la necesidad de importacion (Guimaraes, 1996; Bonelli y
Veiga, 2003).

En lo referente a la politica de c&T, fue durante los gobiernos militares,
especificamente el de Costa y Silva (1967-1969), cuando c&T comenzaron a
ser elementos de legitimacion del discurso gubernamental y a tener espacio
relevante en las politicas brasilefias. En 1967, por primera vez, la Constitu-
cion Federal instituy6 el deber del Estado de incentivar la investigacion y la
ensefianza.

Motoyama, De Queiroz y Vargas (2004) sefialan que la politica de c&T
durante los gobiernos militares estuvo relacionada con el proyecto militar del
“Brasil Gran Potencia”. Segin Velho, Velho y Saenz (2004),

¢ De entre las politicas més generales de desarrollo del régimen militar estén el Plan Es-
tratégico de Desarrollo (PED) del gobierno Costa y Silva (1967-1969), Los planes nacionales de
desarrollo I, ITy III (PND), respectivamente de los gobiernos Médici (1969-1974), Geisel (1974-
1979) y Figueiredo (1979-1985).

7 Se entiende por innovacion a las mejorias de productos y procesos ya existentes 0 nuevos
productos y procesos para empresas o para el mercado.

8 Los sectores prioritarios fueron la energia nuclear, la investigacion aeroespacial, la
oceanografia, las industrias intensivas en tecnologia (como la informatica), la agronomia y la tec-
nologia de infraestructura (Motoyama, De Queiroz y Vargas, 2004).
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El gran objetivo del proyecto era buscar la autonomia tecnologica y, para al-
canzarlo, se pensé en una estrategia que incluyera: legislacion proteccionista
de la industria nacional naciente (reserva de mercado); creacion de empresas
estatales en sectores estratégicos y de laboratorios de p&D dedicados y unidos
a aquellas empresas; reforma de todo el sistema de ensefianza superior; crea-
cion de fondos especiales para promover la c&T. (Velho, Velho y Saenz, 2004:
101)

Por lo tanto, habia dos tendencias que orientaban esta politica, relaciona-
das con el lema “Seguridad y Desarrollo” de la ideologia militar. Del lado de la
seguridad, supresion de las manifestaciones de critica al gobierno, represiones
y retiro obligatorio de investigadores. Por el lado del desarrollo, existio in-
version en sectores considerados estratégicos y en investigacion cientifica y
formacion de investigadores como elementos indispensables para el creci-
miento econdmico y la soberania estatal (Morel, 1979; Guimaraes, 1996).

En cuanto a su contenido, la politica de c&1? estuvo implicitamente di-
rigida a la absorcion y generacion de tecnologia extranjera, consideradas
subproducto de la industrializacion por sustitucion de importaciones. Expli-
citamente, la politica formulada por el Consejo Nacional de Desarrollo Cien-
tifico y Tecnologico (cNpq, antiguo Consejo Nacional de Investigacion) que
busco estimular la generacion de conocimiento a través de la formacion de
recursos humanos calificados e inversiones en infraestructura para investiga-
cion y desarrollo (P&D), e intermediar la interaccion entre la universidad y las
empresas privadas (Velho, Velho y Saenz, 2004; Viotti, 2008).

Puesto que los esfuerzos en c&T para la industrializacion se caracteriza-
ron por la transferencia tecnologica, compra de maquinas, contratacion de pro-
fesionales extranjeros e importacion de p&D del pais sede por parte de las
multinacionales, no hubo interés de las empresas instaladas en Brasil de inver-
tir en P&D, llevando al desarrollo de un sistema de investigacion sin ninguna
relacion con el sector productivo (Herrera, 1973; Velho, Velho y Saenz, 2004;
Viotti, 2008).

Al final de la década de los afios sesenta, la cuestion de la electronica
surgié como un punto critico para los militares. Su preocupacion con la de-
pendencia de tecnologia extranjera del pais se acrecent6 con el proceso de mo-
dernizacion de los medios fluctuantes a través de la compra de fragatas de
Inglaterra (Evans, 1986; Tapia, 1995). Marques (2000) apunta que, con el
objetivo de entender la tecnologia instalada en sus equipos y depender me-
nos de los técnicos extranjeros, los militares comenzaron a formar sus pro-
pios técnicos.

 Morel (1979) desarrolla a profundidad los marcos de la politica de c&T.
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Las computadoras utilizadas en el pais eran importadas, comercializadas
y montadas por filiales de empresas extranjeras, que dominaban el mercado y
traian la tecnologia lista de sus matrices, sin desarrollar actividades de p&D
en el Brasil. De acuerdo con Evans (1986), no habia produccién de equipo
de procesamiento de datos por empresas de capital nacional, y la consolida-
cion de una industria nacional de informatica y la capacitacion cientifica y
tecnologica se volvieron cuestiones estratégicas y de soberania nacional.

En este primer momento, de acuerdo con Tapia (1995), el interés por el
desarrollo de una industria nacional de informatica no fue tan s6lo de los mi-
litares y oficiales ingenieros. Entre otros grupos de apoyo estaban, segin
Evans (1986), Tapia (1995) y Marques (2000), profesores ¢ investigadores
ligados al area de la informatica, que realizaban retro ingenieria en los produc-
tos extranjeros para aprender a proyectarlos y mejorarlos, y se preocupaban
por crear mercado de trabajo para los profesionales que formaban; admi-
nistradores de empresas estatales, que demandaban soluciones especificas
en el mercado nacional y pensaban que era posible desarrollar la capacidad
nacional de proyectar hardware y software basicos; burdcratas en general,
que veian en la creacion de una industria nacional de informatica la manera
de atender su creciente demanda de procesamiento de datos; y los burdcratas
nacional desarrollistas del Banco Nacional de Desarrollo Econdomico (BNDE),
que buscaban construir una estructura industrial nacional diversificada y la
auténoma tecnoloégicamente con participacion del capital nacional.

Habia entre diversos grupos de la sociedad cierto consenso de que las
directrices para una politica nacional de informatica debian caminar hacia
la autosuficiencia en la fabricacion de hardware, en la adaptacion de hard-
ware 'y software extranjeros y en la optimizacion de equipos en organismos
gubernamentales.'?

Enrespuesta a la ofensiva de la multinacional de lanzar el Sistema/32, que
ocuparia la gama de computadoras pequefias del mercado brasilefio compi-
tiendo con los esfuerzos nacionales, el gobierno brasilefio aprobd una politica
de informatica para el mercado de mini y microcomputadoras, periféricos,
equipos de transmision de datos y terminales (Tapia, 1995). La estrategia de

10°El primer movimiento para la creacion de la industria de la informatica fue la articulacion
de un Grupo Técnico Especial formado por la Marina y el BNDE en 1971 para desarrollar el
prototipo de computadoras para uso militar. En 1974 fue creada la empresa brasilefia responsable
de la primera computadora proyectada, desarrollada e industrializada en Brasil, la compania
Cobra, S. A. (Computadores y Sistemas Brasilefios, S. A.) a partir de la asociacion entre la
empresa inglesa Ferranti, la E. E. Electronica (proveedoras de equipos de informatica para los
militares brasilefios) y el BNDE, y con articulacion de la Comision de Actividades de Procesamien-
to Electronico (Capre).
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la politica, vigente de 1977 a 1991, fue la utilizacion del mecanismo de re-
serva de mercado para determinados segmentos de la industria de informa-
tica, exclusivo para empresas de capital nacional, con el objetivo de obtener
condiciones para la consolidacion de una industria nacional de informatica
capacitada tecnoldgicamente y competitiva.

De forma general, este mecanismo limitaba la entrada de tecnologia ex-
tranjera en los segmentos bajo proteccion y, con la importacion (o autori-
zacion) de la tecnologia que se deseaba producir internamente una Gnica
vez, buscaba estimular la capacitacion y los esfuerzos de mejoramiento de la
tecnologia por parte de las empresas nacionales. En este sentido, un instru-
mento de politica industrial —reserva de mercado— tuvo la intencion de
fomentar una politica de c&T: desarrollo y actualizacion de las tecnologias
por parte de empresas y la capacitacion de profesionales para la realizacion
de P&D en informatica (Evans, 1986; Tapia, 1995; Marques, 2000).

Durante la vigencia de la politica de reserva de mercado, dos 6rganos
gubernamentales fueron responsables de su formulacion e implementacion:
la Comision de Actividades de Procesamiento Electronico (Capre), vinculada
al Ministerio de Planeacion, formada por burdcratas y representantes de la
comunidad de investigadores;!! y a partir de 1979, la Secretaria Especial de
Informatica (sEr), bajo el control del Consejo Nacional de Seguridad (cNs) y
formada por militares. La reserva de mercado, bajo la gestion de la skr, reforzo
su caracter nacionalista, de forma que en 1984 hubo una segunda ronda de
autorizacion de tecnologia,'? y la institucionalizacion de la reserva de merca-
do con la creacion de la Politica Nacional de Informatica (pN).

El software nacional fue objeto de instrumento proteccionista especifi-
co, en 1987, con la institucion de la politica de preferencia al similar nacio-
nal, que tan solo permitia el registro y los derechos de comercializacion de

''El cuerpo técnico de Capre estaba formado por burdcratas y los “guerrilleros tecno-
logicos”. Este término fue acufiado por Adler (1986) para denominar a profesionales capacitados
para los cuales el desarrollo de una autonomia industrial era interesante para su profesion y
porque eran ideologicamente nacionalistas. Los “guerrilleros tecnologicos” formaron alianza
con militares en busca de desarrollo autonomo de informatica y participaron significativamente
en las politicas de informatica en la década de los afios setenta y ochenta articulando actores e
influyendo en los centros de decision (Evans, 1986; Tapia, 1995).

12 En 1982, se hizo evidente que el primer acuerdo de licenciamiento en 1977 no habia sido
suficiente para dar base al desarrollo nacional de sistemas mas complejos, ya que los fabricantes
continuaron relativamente vinculados a la tecnologia inicial. A diferencia de la primera ron-
da de autorizacion hecha en una ventana de oportunidad de mercado de computadoras minis, la
segunda, en 1984, fue hecha por miedo a que la industria nacional de informatica no estuviera
acompaiiando la evolucion internacional en el area de las computadoras superminis (Evans,
1986; Evans y Tigre, 1989).
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software extranjeros en los casos en que fuera comprobada la inexistencia de
un producto similar de produccién nacional. Asi como para otros productos
y servicios de informatica que ya hacian uso del instrumento, con el similar
nacional comenzd a existir un control rigido de las importaciones de software
extranjero (Roselino, 2006).

De este primer movimiento y conjunto de politicas para la constitucion de
una industria de informatica, surgieron los tipos de software y servicios de T1
que caracterizan a la industria brasilefia, reforzados por las politicas de las
décadas siguientes. Primero, se desarrollaron sistemas de software embar-
cados para el hardware de uso militar, vinculado con el objetivo de auto-
nomia tecnologica (Tapia, 1995). La difusion del uso de computadoras, en su
mayoria de los sectores economicos brasilefios y en el gobierno, acabd por
estimular servicios relacionados con el mantenimiento de equipos y el pro-
cesamiento de datos y software y servicios de consultoria para atender la
demanda bastante especifica de sectores como el financiero y la industria de
aplicaciones administrativas que consideraron las particularidades de los sis-
temas legal y tributario brasilefio.

Las evaluaciones sobre la politica de reserva de mercado, el primer es-
fuerzo gubernamental en la creacion de una politica de informatica, fueron
diversas. En relacion con los objetivos principales de la politica —la cons-
truccion de una industria de informatica y la capacitacion nacional en la ab-
sorcion, generacion y desarrollo de tecnologia— se considera que la politica
fue exitosa en lo que respecta a su primer objetivo, pero no alcanzé el segun-
do (Evans, 1986; Evans y Tigre, 1989; Tapia, 1995; Moraes, 1999; Marques,
2000).

El problema de la politica de reserva de mercado habria sido el estimulo
al desarrollo de tecnologia nacional por medio de la limitacion a la entrada
de tecnologia extranjera, y no de creacion de infraestructura tecnologica para
informatica y capacitacion de recursos humanos calificados para la realizacion
de p&D (Evansy Tigre, 1989; Tapia, 1995). En ese sentido, la politica fue pa-
siva. Los pocos programas de capacitacion de investigadores y técnicos fue-
ron aislados y desarticulados con respecto a la politica mas general para in-
formatica; y las actividades de P&D dependian de recursos y profesionales de
las empresas privadas nacionales, ya que no habia incentivos y financiamiento
al esfuerzo de desarrollo nacional (Tapia, 1995; Moraes, 1999).

De acuerdo con Tapia (1995), la politica de proteccion al mercado de
software fue menos efectiva de lo que era para otros sectores debido a las ca-
racteristicas del producto: inmaterialidad y facil reproduccion. Ademas de
la difusion de innumerables copias irregulares, la comprobacion de existen-
cia de los similares nacionales era compleja y onerosa para las empresas nacio-
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nales que los producian, lo que volvié ineficaces las barreras a la entrada de la
competencia.

La desmovilizacion de la Politica Nacional de Informatica (PN1), cuya
flexibilizacion, como resultado del litigio Brasil-Eua,'3 tuvo como resultado
el abatimiento de la proteccion a la industria nacional de informatica, ace-
lerado y concluido durante el gobierno de Collor a principios de la década
de los afos noventa, como parte de las politicas de liberalizacion comercial
y econdémica.

Ciencia, tecnologia, industria y la deshabilitacion del aparato
proteccionista (1991-2002)

El fin de la década de los afios ochenta y el de la década de los noventa se
caracteriz6 cada uno por la recesion, inflacion creciente, progresiva liberali-
zacion economica y abatimiento de las estructuras estatales de apoyo a la in-
dustria nacional creadas en las décadas anteriores. El contexto de inestabili-
dad econdmica y la crisis de la deuda externa se sumaron al conjunto de ideas
neoliberales que dieron pie a la apertura econémica y llevaron a la reforma
del Estado en busca de una racionalidad gerencial y de eficiencia. Los resul-
tados fueron crecientes restricciones presupuestales y la reduccion del apoyo
estatal a las politicas sectoriales y actividades de c&T, muchas veces descui-
dadas por la politica econdémica'* (Motoyama y De Queiroz, 2004; Viotti,
2008; Dias, 2009).

Viotti (2008) sefiala que, en este contexto, la responsabilidad por la falta de
competitividad de la economia brasilefia, por la ineficiencia y persistencia
del bajo desarrollo econdomico y tecnologico fue atribuida a las politicas de

13 El rechazo de la sk1 a permitir el registro de comercializacion del sistema operativo MS-
DOS 3.0 de Microsoft en 1986, alegando la existencia de un sistema operativo similar nacional,
llevo al departamento de comercio norteamericano a involucrarse y a los cuestionamientos sobre
los instrumentos de la PN1, con refuerzo de la oposicion a la reserva de mercado también en Brasil.
Frente a la decision del gobierno de Eua de aplicar sanciones comerciales a productos brasilefios,
el gobierno brasilefio retrocedid y la reserva de mercado acabo perdiendo apoyo (Tapia, 1995).

14 Ejemplo de las dificultades sufridas por el rea de c&T puede ser encontrado en la propia
creacion del de Ciencia y Tecnologia (McT) en 1985, por el Decreto 91582. En ese aflo, el pre-
supuesto federal no preveia recursos para el Ministerio, que pasé por diversas reestructuraciones
y dificultades financieras a lo largo de los afios. El MCT fue la respuesta a las demandas origina-
les de la comunidad de investigacion, reafirmadas durante el proceso de redemocratizacion. De en-
tre sus principales funciones, el MCT se volvi6 el principal responsable de la elaboracion de la
politica de c&T y de la preservacion del patrimonio cientifico y tecnologico (Motoyama y De
Queiroz, 2004).
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desarrollo e industrializacion de los gobiernos militares. Con eso, las accio-
nes de politica economica comenzaron a enfocarse en la privatizacion, des-
regulacion, fin o reduccion de los subsidios y barreras comerciales y libre
flujo del capital extranjero. La apertura al comercio internacional, en particu-
lar, vista como instrumento central para el aumento de la competitividad na-
cional, se realizo de forma tan abrupta que llevo a la quicbra a empresas nacio-
nales en diferentes sectores.

Ademas de la competitividad, otro objeto de politica ptiblica del periodo
fue la innovacion. A pesar de estar ya presente con los militares, fue en ese
momento cuando se volvio foco de politicas especificas. Uno de los elementos
esenciales para la ocurrencia de la transicion fue la comprension por parte
de los liberales de que estimular la innovacion no se relacionaba con las po-
liticas desarrollistas consideradas retrogradas, sino con las iniciativas de los
emprendedores y a la libre iniciativa. Velho, Velho y Saenz (2004) destacan
que, a causa de esta orientacion, otras dos cuestiones comenzaron a aparecer
constantemente en el discurso politico: el estimulo al gasto privado en P&D,
y el fortalecimiento de la relacion entre universidades y empresas privadas.

Las transformaciones en la politica industrial y de c&T hicieron evidentes
los nuevos intereses del discurso politico. Velho, Velho y Saenz (2004) apun-
tan que las politicas fueron redisefiadas y se dirigieron hacia la competitividad,
la productividad y la calidad, con el principal objetivo de insercion en el
mercado externo, y la supervivencia a la competencia internacional. De esta
forma, comenzaron a incluir la atraccion de tecnologia y el capital externo en
sectores de mayor intensidad tecnoldgica, reduccion de proteccionismo para
industrias nacientes, reduccion de barreras a la importacion, y modificacio-
nes en el régimen de propiedad intelectual (Motoyama y De Queiroz, 2004).

En lo que se refiere especificamente a la politica industrial, de acuer-
do con Guimaraes (1996), al buscar distanciarse del objetivo de expandir
la capacidad productiva nacional y de aproximarse a la busqueda del incre-
mento a la competitividad de las empresas nacionales, hubo un cambio en sus
instrumentos, que dejaron de ser incentivos tradicionales dirigidos a indus-
trias especificas y comenzaron a ser mas generales, como “exoneracion de
impuestos indirectos y contribuciones sobre el comercio exterior y mecanis-
mos publicos de financiamiento a la inversion y a las exportaciones” (Bonelli
y Veiga, 2003: 3).

Asimismo, hubo un regreso a las politicas sectoriales después de 1995,
que tomaron forma de estimulo a la inversion en determinados sectores
(automovilistico, calzado y textiles) y a la exportacion de otros (aeronautico),
ademas de politicas especificas para el sector de tecnologia de informacion,
infraestructura publica y fomento de arreglos productivos locales.
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La politica de c&T de la década de los anos noventa, a su vez, abandono
objetivos mas amplios y se transformo en politica de innovacion, enfocada
hacia el incentivo al desarrollo de actividades innovadoras en las empresas
(Viotti, 2008). Se fund6 implicitamente en el retiro de barreras comerciales
y tarifarias y, con eso, en la apertura del mercado nacional para bienes y
capitales extranjeros, que tuvo como objetivo elevar la competencia al pro-
ducto nacional, de manera a forzar a las empresas a introducir innovaciones
tecnoldgicas para sobrevivir, al mismo tiempo en que se aceleraria el proceso
de actualizacion tecnoldgica via transferencia de tecnologia. Los textos de la
politica se mantuvieron explicitamente dentro de sus caracteristicas tradicio-
nales: formacion de recursos humanos calificados, estimulo de gasto en P&D
por empresas privadas ¢ incentivos a la innovacion en empresas pequenas y
medianas. Ademas, la realizacion de asociaciones entre universidad y empresa
comenzo6 a ser no nada mas esfuerzo del Estado, sino estrategia de la comu-
nidad de investigacion para garantizar el acceso a los recursos disponibles
de programas para c&T, ahora restringidos a las empresas privadas.

En este mismo sentido de las transformaciones mas generales, el discurso
para la industria de la informatica fue la del abatimiento de la reserva de mer-
cado y de la proteccion a las empresas nacionales, libertad para realizacion
de acuerdos de autorizacion de tecnologia y adopcion de tarifas aduaneras
diferenciadas (Guimaraes, 1996; Bonelli y Veiga, 2003; Garcia y Roselino,
2004). Roselino (2006) muestra que el objetivo de construir una industria na-
cional y autonoma de informatica fue sustituido por el de integracion com-
petitiva en los mercados internacionales.

Las disputas en la reformulacion de la estrategia para la informatica se
concentraron entre la Secretaria de Ciencia y Tecnologia,'” a la par del em-
presariado nacional, y el Ministerio de Economia, que no estaban de acuerdo
con relacion al ritmo de apertura del sector, al grado de proteccion tarifaria
a la industria nacional y a la velocidad de la extincion de los mecanismos de
proteccion no tarifarios.

Tapia (1995) senala que el empresariado nacional de informatica estaba
de acuerdo con las medidas de liberalizacion de la politica siempre y cuando
el proceso fuera hecho de forma gradual. Sin embargo, la supresion de todos
los mecanismos de proteccion y la apertura del mercado de la informatica fue-
ron inmediatas. Al contrario de lo esperado, los resultados no fueron la moder-
nizacion y el aumento de exportaciones de las empresas nacionales, sino la
construccion de alianzas desfavorable a las empresas extranjeras y las quiebras.

15 El MmcT, denominacion que recibié en uno de los periodos de inestabilidad y reestruc-
turacion.
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A pesar de que la reserva del mercado se extingui6 tan sélo en 1992, ya
en 1991 habia sido aprobada la Ley num. 8248, llamada Ley de Informatica.
Con el objetivo central de incentivar la implantacion de proyectos del comple-
jo electronico en el pais, Bonelli y Veiga (2003) destacan que la nueva ley era
mas caracteristica de politica de desarrollo tecnoldgico y menos de politica
industrial, porque mas alla de la preocupacion con la internacionalizacion de
la produccion de informatica en Brasil, sus incentivos se dirigian a la promo-
cion de la actividad tecnologica nacional, exigiendo gastos minimos en P&D
por las empresas interesadas en los beneficios (Garcia y Roselino, 2004).16 A
pesar de ser uno de los objetivos de la Ley de Informatica, habia limitaciones
en lo respectivo al usufructo de esos beneficios por parte de empresas de sofi-
ware'y servicios de TI, una vez que el Impuesto sobre el Producto Industria-
lizado, base para el incentivo fiscal, no incidia sobre esas actividades (Die-
gues, 2010).

El marco de accion gubernamental especifica para sofiware y servicios
de 11 fue la creacion del Programa Nacional de Software para Exportacion
(Programa Softex, 2000),'” en 1993, considerado el primer programa dirigido
exclusivamente al estimulo de esa industria (Diegues, 2010).

De acuerdo con Roselino (2006), la idealizacion del Programa Softex
habria partido de los profesionales de Telebras, en 1991, ante la percepcion
de la importancia creciente del software y su potencial en la generacion de
oportunidades para insercion internacional de paises en desarrollo. La con-
cepcion del programa, Roselino (2006) destaca, se baso en la posibilidad de
repetir en Brasil un modelo de desarrollo de industria de sofiware y servicios
de 11 con base en exportaciones de software paquete, como el norteamericano
y el irlandés.

Es importante subrayar que, a pesar del abatimiento de la infraestructura
proteccionista, las politicas habian auxiliado en la creacion de un conjunto
de empresas ¢ instituciones de tecnologias de la informacion y comunicacion
(T1C). En ese ambiente, un programa como el Softex 2000 encontr6é amplia ba-
se de apoyo, formada por profesionales del Centro de Investigacion y Desa-
rrollo en Telecomunicaciones (CpgD, por sus siglas en portugués: Centro de
Pesquisa ¢ Desenvolvimento em Telecomunicagdes) y Telebras, tecnoburo-
cracia del cNpq y lideres de la Sociedad Brasilefia de Computacion (SBC), que
buscaban llenar el vacio institucional dejado por la extincion del mecanismo

16 Bonelli y Veiga (2003), y Pacheco (2007), discuten profundamente el mecanismo de la
Ley de Informatica.

I7El Programa Softex se insertaba en el Desarrollo Estratégico en Informatica (DESI),
formalizado en 1993, cuyos objetivos para informatica buscaban estimular p&D e innovacion y
aumentar las exportaciones del sector (Stefanuto, 2004).
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de reserva del mercado y garantizar estrategia gubernamental de desarrollo de
la informatica en el pais; representantes de diversos institutos de investigacion
y entidades representantes de las empresas de software y servicios de TI.

La puesta en practica del Programa Softex 2000 ocurri6 a través de la
creacion de nucleos regionales en todo el territorio nacional, constituidos
como organizacion de la sociedad civil sin fines lucrativos y con autonomia
relativa a partir de sociedades locales con instituciones de ensefianza ¢ in-
vestigacion y gobierno. Cada nucleo, con aportes iguales de recursos para
todas las regiones, prestaba servicios de marketing, tecnologia, finanzas y ca-
pacitaciones y ofrecia soporte a las empresas asociadas, tales como infraes-
tructura y laboratorios compartidos para desarrollo de sofiware, becas para
P&D y capacitacion, incubadoras, asesoria tecnoldgica y gerencial y para par-
ticipacion en eventos y ferias en el exterior, ademas de capacitacion en diver-
sas areas.

En 1996, hubo un descenso del apoyo gubernamental y reajuste en las
estrategias de operacion del programa, con la transicion del control del pro-
grama de gobierno para el sector privado, marcando la creacion de la Socie-
dad Brasilefia para la Promocion de la Exportacion de Software (Sociedad
Softex), institucion de derecho privado sin fines lucrativos.

La meta principal del Programa Softex 2000 de exportar US$2 billones
de dolares en el aflo 2000 no fue alcanzada. Roselino (2006) sefiala como
uno de los principales problemas del Softex 2000 el esfuerzo por emular los
modelos internacionales de la industria de software y servicios de TI dirigi-
dos hacia la exportacion, sin considerar que la trayectoria de esta industria
en Brasil se caracterizd por la creacion de empresas dirigidas a la atencion
de nichos de mercado doméstico no atendidos por las empresas extranjeras
y no de la demanda extranjera.

Incluso con un enfoque en las exportaciones, el Programa Softex 2000
se volvio el principal mecanismo de apoyo a esta industria en la década de
los afios noventa porque logro articular una politica para software y servicios
de 11, y debido a la descentralizacion de su operacion, ayudod en la crea-
cion de empresas en Brasil y en su capacitacion, ademas dio a esas empresas
las posibilidades de insercion en el mercado internacional (Roselino, 2006;
Diegues, 2010).'8

18 Actualmente, Softex tiene mas de 2 mil empresas asociadas. Su actuacion se da a través
de los mas de 20 nucleos Softex diseminados a través de 12 estados brasilefios y de la Asociacion
para la Promocion de la Excelencia del Software Brasilefo (Softex), que auxilia a empresas de
software de todo el pais en la obtencion de financiamiento para la inversion a largo plazo y de be-
neficios fiscales para innovacion, en la obtencion de certificados de calidad de producto y proceso,
en la internacionalizacion y fortalecimiento de la imagen de Brasil en el exterior, entre otros.
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Las politicas industriales, de c&T y de software y servicios de T1 de la
década de los noventa, reforzaron las caracteristicas del software y servicios
producidos en Brasil desde la década de los afios setenta. En este sentido, al
mismo tiempo que se profundizo el caracter de atencion de demandas espe-
cificas de los sectores economicos brasilenos, fortaleciendo las capacidades
existentes de esta industria con programas como el Softex 2000, se expandid
el nimero de empresas dirigidas a servicios de mantenimiento y soporte de
informatica, una vez que ese segmento presenta pocas barreras a los nuevos
que entran.

De esta manera, la industria brasilefia de sofiware y servicios de TI se
organiz6 con elementos que todavia le son caracteristicos: las empresas
brasilefias privadas de sofiware y servicios de TI se afirmaron en el segmento
de software productos y servicios de alto valor agregado, relacionado con la
atencion de demandas de los sectores de la economia nacional, que demandan
soluciones mas complejas y especificas, de forma que las actividades de las
empresas de software y servicios de TI se vuelven semejantes a la consultoria;
y en el segmento de servicios de bajo valor agregado, que concentra la mayor
parte de las empresas brasilefas y se refiere a los servicios de gestion, actua-
lizacidn, soporte y mantenimiento de redes, datos y equipos de informatica,
por lo tanto servicios y funciones simples que facilitan la entrada de nuevas
empresas en el segmento.

La politica de software y servicios de 11 a partir de 2002

Con la eleccion de Luis Inacio “Lula” da Silva en 2002, presidente pertene-
ciente a un partido progresista, el nuevo gobierno se esforzo por revalorizar
el papel de las politicas publicas, y hubo una reorientacion y fortalecimiento
de las politicas sociales y compensatorias, aspectos que continuaron en el go-
bierno de la presidenta Dilma, electa en 2010. A pesar de la integracion del
objetivo de la inclusion social inclusive en la politica del c&T, fueron man-
tenidos muchos elementos de contenido y de instrumentos normativos de las
politicas de los periodos anteriores.

La politica econdomica durante estos gobiernos continud basada en el
control de la inflacidon, como en el periodo de estabilizacion econdémica.
Las tasas de interés elevadas combinadas con la valorizacion de la mone-
da nacional dificultaron las inversiones productivas, principalmente aquellas
de maduracion a largo plazo, con las actividades del c&T (Viotti, 2008). Co-
menzo a ser desechada la idea de que las actividades innovadoras surgirian
como consecuencia directa del proceso de apertura econdémica, del fortale-
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cimiento de la propiedad intelectual y del aumento de la inversion extranjera
directa, caracteristica de las politicas industrial y de c&T de la década de los
afios noventa. De esta forma, la elaboracion de politicas activas para estimulo
a la innovacion fue introducida en los debates sobre politicas publicas.

Las directrices de las politicas industriales y de c&T del gobierno Lula
y del gobierno Dilma son resultado del esfuerzo de articulacion explicita de
la politica industrial y del c&T y de las reformas iniciadas en 1999, en el
intento de superar su desarticulacion historica y de garantizar nuevas formas
mas estables de obtencion de recursos.

Pacheco (2007) y Viotti (2008) destacan, en relacion con el gobierno Lu-
la, que por primera vez las politicas industriales y de c&T fueron formuladas
de forma integrada por diversos grupos de interés, como el ministro de Ha-
cienda en la funcion de coordinador, los ministros de Desarrollo, Casa Civil,
de la Secretaria General de la Presidencia, Planeacion, Ciencia y Tecnologia,
ademas del Banco Central, Agencia Brasil de Promocion de Exportaciones
e Inversion (Apex-Brasil), BNDEs e Instituto de Investigacion Economica
Aplicada (Ipea).

Las resultantes Politica Industrial, Tecnoldgica y de Comercio Exterior
2004-2008 (pITCE), y la Politica de Desarrollo Productivo 2008-2010 (pDP),
consideradas por Ferraz (2009) una continuacion de la PITCE, sefialaron la
centralidad de la innovacion para la industria brasilefa, tanto en términos de
su insercion internacional, como de desarrollo de nuevos productos y marcas
y como herramienta para el aumento de la eficiencia de estructura productiva
brasilefia, caracterizada por la diversidad de las capacidades productivas,
resultado de las politicas industriales anteriores.

En este sentido, las directrices de la PITCE y de la PDP presentaron como
objetivo aumentar la eficiencia de la economia, del desarrollo y de la difusion
de tecnologias con gran potencial de induccion de las actividades productivas
y de la competitividad internacional. Por lo tanto, asi como las de la década
de los afios noventa, las politicas se enfocaron en la innovacion en empre-
sas privadas, en la eficiencia de la estructura productiva, en la expansion de
las exportaciones y en el desarrollo de sectores considerados estratégicos,
como semiconductores, bienes de capital, firmacos y medicamentos, bio-
tecnologia, nanotecnologia, biomasa y energias renovables.

La industria de software y servicios de TI, en ambas politicas, fue
considerada como estratégica y diagnosticada como industria diversificada
y de produccion sofisticada, pero sin capacidad de exportar debido al bajo
grado de presencia internacional de sus empresas. Ademas de las metas de
aumento del monto de exportaciones brasilefias, de fortalecimiento de la
marca del software brasileno en el exterior y del incremento de la inversion
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en capacitacion tecnolégica, dos novedades del PDP y de la PITCE en relacion
con las politicas de la década de los afios noventa fueron las metas para for-
talecer las empresas brasilenas de software y servicios de T1, al apoyar la con-
solidacion empresarial y para ampliar la participacion de esas empresas en
el mercado doméstico.

En lo que se refiere especificamente a los mecanismos, en la década
del afio 2000 la industria de software y servicios de TI tuvo a su disposicion
instrumentos no especificos para la industria, pero dirigidos a los diversos
sectores, como la Ley de Informatica, la Ley de Innovacion y la Ley del
Bien (Ley do Bem), las modalidades de apoyo financiero con recursos reem-
bolsables y no reembolsables de BNDES y de la Finep y el Programa Softex
2000."

La Ley de Innovacion y la Ley del Bien fueron creadas en el ambito de la
PITCE, con las siguientes caracteristicas:

i) Ley de Innovacion (Ley niim. 10973 de 2004), instrumento legal con ele-
mentos caracteristicos de la c&T. Con el objetivo de generar las condi-
ciones para que la investigacion e innovacion sean responsabilidad de
empresas (Dias, 2009), la ley busca de forma amplia y con instrumentos
poco especificos apoyar actividades de p&D, con la finalidad de fortalecer
la relacion universidad-empresa y traer adentro de las universidades e
instituciones publicas de investigacion los intereses de las empresas
privadas nacionales por medio de la atraccion de recursos y;

ii) Leydel Bien (Ley nim. 11196 de 2005), que complementa a la Ley de la
Innovacion a través del estimulo a actividades del p&D y la innovacion
tecnologica y a la contratacion de investigadores en empresas privadas
a través de incentivo fiscal. La novedad de la ley es la flexibilizacion de
su utilizacion a través del usufructo automatico de los beneficios, que co-
mo son en gran parte fiscales, tan sélo exigen que las empresas ten-
gan control de las cuentas relacionadas con el P&D y la innovacion, y
arrojen los valores correctos en las rubricas establecidas por las direc-
trices del Ingreso Federal.

En lo que se refiere a la modalidad de apoyo financiero, que se alejan de
medidas caracteristicas de politicas anteriores, como control de tarifas e in-
tereses subsidiados, la PITCE y la PDP propusieron la creacion y el fortaleci-
miento de programas de financiamiento para la innovacion de empresas de

19 Todos estos instrumentos todavia estédn activos para el usufructo de la industria del soft-
ware 'y los servicios de T1 en 2014.
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todas las dimensiones, de fomento a fondo perdido y de subvencion para
contratacion de maestros y doctores para la realizacion de investigaciones
en empresas.?’ En la ejecucion de tales medidas, el BNDES y la Finep tuvieron
un papel central (Salerno, 2004; Ferraz, 2009; Diegues, 2010).

Es relevante subrayar que estos instrumentos de incentivo fiscal y finan-
ciamiento presentan importantes restricciones en su usufructo, ya sea en lo
que se refiere a la adopcion del régimen de lucro, como la Ley del Bien, que
exige que las empresas adopten el régimen de lucro real —o en lo que se re-
fiere al tamafo de facturacion de la empresa, como el BNDES Prosoft, que so-
lamente acepta presentacion de pedidos de financiamiento de empresas que
facturan por arriba de R$2.5 millones—. Una vez que las empresas de sofiware
y servicios de TI son en su mayoria de micro y pequefio tamafio (Observatorio
Softex, 2012), pocas ponen atencion a estos parametros y pueden beneficiar-
se de estos mecanismos.

De manera complementaria a las politicas para industria, tecnologia y co-
mercio exterior, el MCT lanz6 estrategias nacionales para c&T.?! De acuerdo
con estas estrategias, son esenciales la definicion de iniciativas, acciones
y programas que hagan posible que la c&T tengan un papel decisivo en el
desarrollo sustentable del pais. Como prioridades, las estrategias propusieron
medidas tradicionales a las politicas brasilefias de c&T, como fomentar las
relaciones entre universidades y empresas, incentivar actividades de investi-
gacion, desarrollo e innovacion y formar investigadores, mas alla de acciones
para fortalecer el Sistema Nacional de ¢, T&1'y garantizar que la c&T sea un
instrumento para el desarrollo social.

En lo tocante a las politicas del gobierno Dilma, el Plan Brasil Mayor
2011-2014 (pBM), estrategia globalizante para la industria brasilefa, se ase-
mej6 tanto en contenido como en los responsables de su formulacion: la PITCE
y la PDP. Asi, los focos del PBM son innovacion y competitividad, con énfasis
sectorial. Sin embargo, sumado a la preocupacion por la competitividad
externa de las politicas anteriores, el PBM pone como uno de los principales
objetivos el aumento de la competitividad de las empresas brasilefias en el
mercado interno. Posibles motivos para este enfoque son el mayor entendi-
miento sobre el proceso de desindustrializacion nacional y la sustitucion de la
produccién nacional por productos importados, citados en el documento del

20 Ejemplos de programas son el Programa Pro Innovacion para grandes empresas y el Pro-
grama Interés Cero para pequefas empresas. Ya en fomento a fondo perdido se crearon: la Sub-
vencion Econdmica a Empresas Innovadoras y el PAPPE Subvencion para micro y pequefas
empresas.

2 El Plan de Accion 2007-2010 de Ciencia, Tecnologia e Innovacion para el Desarrollo
Nacional es un ejemplo de dichas estrategias.
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PBM (MDIC, 2011); y las crecientes dificultades para exportar debido a los efec-
tos de profundizacion de la crisis financiera, provocada en 2008, asi como
el aumento de la competitividad de las importaciones (Ferraz, Kupfer y
Marques, 2014).

En lo referente a los instrumentos normativos, prevalecen los mecanis-
mos de estimulo y financiamiento a la innovacion, asi como incentivos a la
inversion productiva y a la exportacion via la exoneracion de impuestos y
otras contribuciones, como en politicas industriales anteriores.

En el afio 2012 se present? la Estrategia Nacional de Ciencia, Tecnologia
¢ Innovacion 2012-2015 (ENCTI), que asi como las politicas anteriores, parte
del reconocimiento del c&T como motor del desarrollo brasilefio y del diag-
noéstico de baja calificacion de recursos humanos, de la necesidad de invertir
en infraestructura de c&T de la restringida insercion internacional brasilena
y de la baja tasa de innovacion en el sector privado.

De esta manera, se ven reforzadas las medidas tradicionales de politi-
cade c&rT, dirigidas a la formacion y capacitacion de recursos humanos para
investigacion e industria, estimulo al P&D y a la formacion y fortalecimiento
de las relaciones entre universidades y empresas privadas. Tal como las poli-
ticas de las Glltimas dos décadas, los objetivos de la ENCTI son el aumento a la
innovacion y la competitividad de las empresas y un fuerte énfasis sectorial.
Los programas y recursos se dirigen principalmente a las empresas privadas
y a espacios donde hay posibles articulaciones con investigacion realizada
por instituciones publicas de investigacion.

Asi como las politicas industriales y de c&T del gobierno Lula, hubo
esfuerzo en la integracion de los objetivos y medidas del PBM y de la ENCTI.
De acuerdo con el documento del pBM (MDIC, 2011), las medidas para tec-
nologia e innovacion de la politica tienen como centro las propuestas de la
ENCTI, principalmente para los sectores de salud, Tics, biotecnologia y nano-
tecnologia.

La gran diferencia entre el gobierno Lula y el gobierno Dilma corre por
cuenta de la politica de software y servicios de TI. En el primero la industria
cont6 con amplios instrumentos y fue prevista en la ENCTL, y tuvo algunos de
sus mecanismos viabilizados por cambios en la legislacion relacionada con
la implementacion del PBM (como es el caso de la utilizacion del poder de
compra del Estado y de margenes adicionales para productos desarrollados
por la c&T nacional).

De esta manera, mas alla de la utilizacién de los instrumentos apunta-
dos, que fueron reformulados o tuvieron una vigencia prolongada, fue llevado
a cabo el Programa Estratégico de Software y Servicios de Tecnologia de la
Informacion 2012-2015 (Programa 11 Mayor), en 2012.
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Elaborado por el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (MCTI,
en particular la Secretaria de Politica de Informatica), el programa tiene co-
mo objetivos potenciar las fuerzas y competencias de la industria brasilefia
de software y servicios de TI para posicionar globalmente al pais, fortalecer el
sector de software 'y servicios de TI en Brasil en la concepcion y desarrollo de
tecnologias avanzadas, capacitar y formar recursos humanos a gran escala,
crear empleos calificados en el pais, apoyar la generacion de empresas con
base tecnologica, fomentar la investigacion avanzada aplicada, incentivar
la innovacion, garantizar el acceso de las empresas al capital, y fortalecer la
vinculacion entre grupos de investigacion y empresas.

Para alcanzar los objetivos propuestos de acuerdo con el documento de
la politica (MmcT1, 2012b), el Programa 11 Mayor se organizé en relacion con
cinco ejes: desarrollo econdmico y social, posicionamiento internacional, in-
novacion y dinamizacion, competitividad e investigacion, desarrollo tecno-
logico e innovacion.

De entre las medidas y programas propuestos estan el apoyo a la crea-
cion y desarrollo de empresas de base tecnolodgica, creacion de certificacion
de tecnologia nacional, formacion y capacitacion en TI de recursos huma-
nos a gran escala, atraccion de centros globales de P&D, establecimiento de
conjunto de inteligencia de mercado, creacion de fondos de inversion inte-
grado, creacion de polos internacionales de negocios para insercion de em-
presas brasilefias, reformulacion del marco regulatorio y fortalecimiento de
vinculos entre empresas nacionales y sus demandantes en los nichos de mer-
cado doméstico.

El Programa T1 mayor se destaca en relacion con las politicas anterio-
res vinculadas a la industria brasilefia de software y servicios y TI, porque
incluye un nuevo elemento en su contenido: la potencializacion de las com-
petencias ya existentes en las empresas brasilefias para la reduccion de las
limitaciones del sector, propuesto por los Ecosistemas Digitales. Por lo tanto,
asi como el pBM, el Programa T1 Mayor busca aumentar la competitividad
interna (ademas de la externa) de las empresas de software y servicios de
TI, a través de la definicion de cadenas de valor que incentiva la economia
brasilefia para promover su integracion, y de la conformacion de nucleos
de investigacion de diversas areas del conocimiento en torno a la industria de
software y T1, buscando el desarrollo de soluciones de alta complejidad y
gran impacto econdmico y social para la generacion de potencial tecnologico
de alto valor agregado y exploracion de nichos de mercado interno. En este
aspecto, el Programa T1 Mayor parece haber tomado en cuenta las caracteris-
ticas del modelo de desarrollo de esta industria en Brasil: la atencion de la
demanda nacional.
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Considerando el contenido de la politica publicado en el libro del Progra-
ma TI Mayor (2012), el elemento transversal al documento fue el incentivo y
financiamiento al P&D y la innovacion de las empresas de software y servicios
de T1. Este elemento aparece explicitamente en el apoyo a las empresas de
base tecnoldgica, en la atraccion de centros globales de P&D, en inteligencia
de mercado, en los fondos de inversion integrados, polos internacionales y
en el mejoramiento del marco regulatorio. Esta implicitamente presente en
las medidas de potenciacion de las competencias tecnologicas ya existentes
en las empresas nacionales y de certificacion, que garantiza la ventaja en
licitaciones para compras publicas de software resultante del desarrollo e
innovacion tecnologica realizada en el pais. Otro elemento transversal es el
apoyo a la formacion de recursos humanos calificados para software y ser-
vicios de TI (a nivel técnico, superior y en lengua extranjera).

Tanto los incentivos para P&D y la innovacion, como el apoyo para la
formacion de recursos humanos calificados son caracteristicos de las politi-
cas de c&T e innovacion, como se dijo anteriormente. Al mismo tiempo, la
integracion de uno de los instrumentos (certificacion) con el uso del poder de
compra gubernamental es una medida caracteristica de la politica industrial.>?

Finalmente, siendo un programa reciente, pocas iniciativas estan en fase
de implementacion, lo que dificulta obtener informacion para realizar una
evaluacion sobre sus resultados. Asimismo, considerando el contenido de la
politica, como materializado en el documento, es interesante destacar que los
beneficiados por el Programa 11 Mayor parecen ser, principalmente, las em-
presas privadas de software y servicios de TI (con las medidas de formacioén
de profesionales e investigadores en T1 y certificacion para la obtencion de
margen de preferencia en compras gubernamentales), con énfasis en las em-
presas nacientes con base tecnologica y a las grandes empresas brasilefias de
software y servicio de TI (a partir de puntos internacionales, que objetivan la
internacionalizacion de empresas nacionales en mercados-meta).

Consideraciones finales

El articulo ha buscado hacer evidente el conjunto de politicas brasilefias for-
muladas para software y servicios de T1 a partir de la década de 1970, con én-
fasis en sus condicionantes y caracteristicas. Toda vez que el modelo de desa-

22 Es interesante subrayar que muchas de las medidas del Programa T1 Mayor, aunque
aparentemente adecuadas al modelo de desarrollo de la industria brasilefia de sofiware y servicios
de T1, fueron emuladas o inspiradas en politicas internacionales europeas, norteamericanas y surco-
reanas, entre otros paises, como fue desarrollado por Pinheiro (2015).
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rrollo de esta industria en Brasil se concentra en la atencion de la demanda
nacional, resultado de los diferentes contextos econémicos y politicos y de
las alternativas y visiones del gobierno y de los actores involucrados con la
industria, se esperaria que las politicas consideraran (y buscaran fortalecer)
esas caracteristicas, principalmente tomando en cuenta las afirmaciones de
Schware (1992), y Tessler, Barr y Hanna (2003) sobre la importancia de la
constitucion y el fortalecimiento de la industria, asi como de un mercado
nacional de software y servicios de TI para garantizar el crecimiento a largo
plazo y una estrategia concentrada en las exportaciones.

Se estudio en este articulo como las transformaciones e interacciones
entre las politicas industrial, de c&T y sofiware y servicios de TI (en un primer
momento, integrada a la politica de informatica) estuvieron relacionadas con
los diferentes contextos econdmicos y politicos, que orientaron las acciones
gubernamentales y a los actores que participaron de la formulacion de esas
politicas.

En lo tocante a la relacion de la politica de sofiware y servicios de TI con
aquéllas mas inclusivas —industrial y c&T—, en el periodo del régimen
militar prevalecieron objetivos de autonomia tecnoldgica y la politica para
informatica tuvo como caracteristica un instrumento de politica industrial
proteccionista: la reserva de mercado y la preferencia al mercado similar
nacional.

En la década de los afios noventa, la politica de sofiware y servicios de
TI enfrentd las consecuencias de las reformas neoliberales y del abatimiento
de la infraestructura proteccionista en torno a la industria. Hubo reformula-
cion de los principales objetivos de politica de software y servicios de T, que
se volvieron el aumento de la competitividad externa y de las exportaciones
de las empresas privadas, materializados en el Programa Softex 2000, y en
el incentivo a la innovacion, a partir de la Ley de Informatica, politica de
c&T poco especifica para esta industria.

En la década del 2000 hubo revalorizacion de las politicas publicas y
un esfuerzo en la conformacion de una politica industrial, de ciencia y tecno-
logia y comercio exterior integrada. La competitividad interna comienza a ser
objetivo de politica como reflejo de la crisis internacional y de la competencia
de importaciones. La politica de sofiware y servicios de T1 asume el caracter de
politica de c&T con medidas mas generales de apoyo al p&D en las empre-
sas (Ley de Informatica, Ley de Innovacion y Ley del Bien) y modalidad
de financiamiento para inversiones incluidas en la empresa (BNDES Prosoft).

Finalmente, en 2012 fue creado el Programa 11 Mayor, programa globa-
lizador concentrado en la industria de software y servicios de TI, con caracte-
risticas de politica de c&T, debido a las medidas enfocadas principalmente en
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la educacion y formacion de profesionales calificados, innovacion y atraccion
de centros nacionales de P&D, pero alineada de acuerdo con los instrumen-
tos de politica industrial, como el uso del poder de compra gubernamental.

De esta manera, se entiende que, al mismo tiempo que las politicas in-
dustriales y de ciencia y tecnologia fueron pasando por transformaciones en
lo tocante a sus objetivos y contenido, también la politica de software y
servicios de TI se transformd, influida por otras politicas y por el contexto
brasilefio y no siempre con medidas e instrumentos de acuerdo con las carac-
teristicas de su trayectoria y desarrollo.
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