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POLITICA INDUSTRIAL: UMA TENTATIVA
DE RESGATAR FUNDAMENTOS
E TRAJETORIAS DO DEBATE
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1 - Introducgio

Apesar de o tema politica industrial (PI) ter experimentado relativa evidéncia, a
partir do inicio dos anos 80, no contexto da reestruturag8o industrial e das progressivas
inovagdes econdémicas, a maioria dos textos apresentados ao debate estdo diretamente
referidos e apoiados na andlise e na apresentagdo de sugestGes para uma realidade
especifica. Dessa forma, as formulag¢des de bases teéricas em apoio a PI estdo escas-
samente presentes nesse debate recente, onde, em razio dos objetivos imediatos dos
textos, ¢ mais freqiiente se encontrar o referencial tedrico de forma implicita do que
uma busca direta de seu desenvolvimento, o que fica mais evidente quando comparados
com os textos relativos as politicas macroecondmicas. '

Por outro lado, verifica-se, nos textos mais recentes sobre o tema, uma mudanga
de énfase na consideragdo dos instrumentos e das politicas complementares a serem
utilizadas. Tal mudanga vai ao encontro da valorizagdo das ag¢des voltadas para o
desenvolvimento tecnolégico, o que traz para uma posigio de destaque, no interior do
debate geral sobre politica industrial, as discussdes e as formulagdes referentes ao
processo de inovagao.

Os objetivos deste artigo sfio, em primeiro lugar, o de levantar alguns elementos
tedricos que podem auxiliar na identificag@o das principais correntes de pensamento
presentes nesse debate; em segundo lugar, o de buscar compreender as possiveis
ligagGes tedricas entre o investimento — como elemento crucial na explicagido do
desempenho das economias capitalistas -—— e o desenvolvimento tecnol6gico ~— como
resultado de um processo, o de inovagiio —; e, por ultimo, o de resenhar uma proposta
recente sobre conceituagio e politicas relacionadas com o processo de inovagéo.
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2 - Politica industrial e suas justificativas

Em linhas gerais, € possivel identificar-se duas grandes linhas de formulagdo ¢
justificativa da PI, sobre as quais se apresentam os comentarios que seguem.

A primeira privilegia amplamente os aspectos referentes & eficiéncia (no curto e
no longo prazos) dos mecanismos-de mercado na alocagdo 6tima dos recursos produ-
tivos disponiveis. Entretanto admite que tais mecanismos de mercado esto sujeitos a
falhas eventuais. Para corrigir ou evitar tais falhas, os governos, além das politicas
macroeconémicasl, devem utilizar politicas especificas a nivel setorial. Para os autores
dessa corrente de pensamento,

"Politica industrial refere-se as politicas implementadas para aumentar o
nivel de bem-estar de dada economia quando a imperfei¢do do sistema de
mercado competitivo — falha de mercado — cria problemas para alocag&o
de recursos e distribuigdo de renda através da livre competigdo. Inclui a
totalidade de politicas destinadas a atingir estes objetivos via intervengéio na
alocagdo de recursos entre inddstrias ou setores, ou na organizagio de
indastria particular” (ITOH et al., 1991, p.8).

As indefini¢tes e ambigiiidades dessa forma de pensar a PI sfo evidentes. H4 a
questfio do significado e de quem avalia o nivel de "bem-estar” e a direcdo que as
medidas devem tomar para que ele seja melhorado. Outra questdo diz respeito ao termo
"falha de mercado”: como avaliar sua presenga, seu preciso significado e a freqiiéncia
com que ocorre nas economias capitalistas, sdo perguntas de dificeis respostas, sobre
as quais pouco esclarecem esses autores.

Por outro lado, a ambigiiidade do termo permite uma ampla diversificago de propostas
concretas de P, ja que cada autor, segundo as condi¢Ges especificas que tem em mente,
dispde de ampla liberdade no entendimento da "falha de mercado" e das medidas ne-
cessarias para corrigi-la. Nesse sentido, essa linha de pensamento incorpora com relativa
rapidez e facilidade as questdes emergentes e, por isso, pode, em uma leitura menos atenta,
serem confundida com a de autores apoiados em outras bases tedricas. A questdo da
inovagdo e do apoio ao desenvolvimento tecnolégico ¢ ilustrativa desse ponto. Desde a
crise da década de 70, quando tal questdio ganhou evidéncia, de forma progressiva, como
elemento crucial ao crescimento, diversos pontos foram identificados, sem demora, por
essa-correrite sob o rétulo de "falha de mercado”, justificando, portanto, a intervengéo do
Estado via politicas. Entretanto logo se percebe o principio caracterizador dessa corrente
na forma de incorporar a nova problematica: basta que a politica publica intervenha,
fornecendo alguns elementos importantes relacionados ao processo de desenvolvimento
cientifico e tecnolégico, que os mecanismos de mercado proverdo de forma eficiente os
avangos e ajustes requeridos.

! Porque estas n3o sdo neutras ¢ podem produzir efeitos indesejados do ponto de vista do emprego, do

crescimento ou ainda, de setores e/ou regides particulares.
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Ainda sobre o ponto anterior, cabe uma referéncia as confusdes e diversidades de
propostas concretas de PI verificadas no interior dessa linha de pensamento quanto ao
problema da inovagdo, que varia desde a simples proposi¢do de ampla abertura da
economia ao comércio exterior (confundindo politica comercial com politica indus-
trial), como forma de estimular a concorréncia, que, por sua vez, gestaria as condi¢Ges
necessarias internamente para o avango tecnolégico, até diversas outras, com diferentes
combinagdes de grau de abertura e de interveng#o, seja via fornecimento de apoios ao
desenvolvimento tecnol6gico, seja via desregulagdo da economia.

A segunda corrente de autores que sustentam a necessidade de Pl para as economias
capitalistas esta apoiada em uma interpreta¢do distinta da natureza do capitalismo. A
identificagfo, porém, de suas filiagdes tedricas, ja que quase sempre ndo aparecem tdo
explicitamente como nos textos dos autores antes referidos, ndo ¢ tarefa facil.

A leitura de Keynes, Kalecki e Schumpeter seguramente traz algumas pistas
esclarecedoras para agrupar nessa segunda corrente, ainda que de forma geral e apenas
indicativa, vérios autores presentes no debate sobre PI.

A citagfio de Schumpeter tem o propésito de lembrar suas formulag¢Ges pioneiras,
chamando ateng#o para a importancia das inovagdes tecnolégicas, bem como para todos
os desenvolvimentos que se seguiram buscando compreender o processo de inovaggo.

Kalecki, por sua vez, demonstrou como os gastos dos capitalistas determinam o
volume de lucros, o montante de salarios e a renda nacional. Dessa maneira, dados o
saldo do balango de pagamentos, o déficit publico e a capacidade produtiva da
economia, s30 os investimentos e o consumo dos capitalistas as varidveis fundamentais.
Essa é a razdo que leva esse autor a estudar, em seguida, cada uma delas.

Demonstrado o papel estratégico dos investimentos, os dois autores (Keynes ¢
Kalecki) buscam estabelecer quais sdo os seus determinantes.

Kalecki apresentou vérias formulagdes desse problema na medida em que desen-
volvia sua compreensdo dele. Optou-se pela sua ultima apresenta(;ao constante no
artigo Tendéncia e Ciclo Econdomico (KALECKI, 1968) para extrair as ‘indica¢des
que seguem.

A proposi¢do de Kalecki € a de que os capitalistas investirio no momento (t+v) um
valor igual as suas poupangas no momento anterior (t) € mais ou menos uma outra
parcela. Essa parcela dependera de dois conjuntos de circunstancias distintas:

- a influéncia (r) da comparagio entre o investimento atual e o que deveria ser
realizado para captar uma certa taxa de lucros esperada(p’); esse coeficiente pode
ser negativo ou positivo, conforme o investimento atual seja maior ou menor que
aquele previsto para captar a taxa (p’). A taxa (p’) est4 estreitamente relacionada
com a inovagdo tecnoldgica e com a concorréncia entre os capitalistas — a
primeira porque permite aumentar a taxa média de lucro, € isto € buscado porque

2 Também apresentado em Miglioli (1987, p.289).
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tanto a concorréncia entre os capitalistas quanto a competi¢fio deles com os
trabalhadores estimulam tal comportamento; ,

- a influéncia direta da inovagfo tecnolégica. Além da influéncia direta, repre-
sentada pela perspectiva de aumentar a taxa média de lucro esperada, possibilitada
pela incorporagio de novos equipamentos, hd que se considerar que o ritmo de
inovagdes influencia diretamente o investimento. Isto porque, na medida em que
¢é mais acelerado, maior € a obsolecéncia do estoque de capital existente e maior
serd o investimento.

Keynes, por sua vez, deixa claro, principalmente no Capitulo 24 da Teoria Geral, seu
entendimento da superioridade, sobre qualquer outro, do sistema capitalista, em razio das
vantagens proporcionadas pelo individualismo. Mas também reconhece sua natureza de
gerar desigualdades sociais, desemprego e instabilidade, com risco de destrui¢do das
instituigBes, e, por isso, considera a necessidade da presenga de um Estado organizador:

"O Estado devera exercer uma influéncia orientadora sobre a propenséo a
consumir, em parte através de seu sistema de tributagio, em parte por meio
da fixagdo da taxa de juros e em parte, talvez, recorrendo a outras medidas.
Por outro lado parece improvavel que a influéncia da politica bancéria sobre
a taxa de juros seja suficiente por si mesma para determinar um volume de
investimento 6timo. Eu entendo, portanto, que uma socializagao algo ampla
dos investimentos serd o Unico meio de assegurar uma situagéo aproximada
de pleno emprego, embora isso ndo implique anecessidade de excluir ajustes
e formulas de toda a espécie que permitam ao Estado cooperar com a
iniciativa privada (...) Ndo ¢ a propriedade dos meios de produgdo que
convém ao Estado assumir" (KEYNES, 1985, p.256).

Em resumo, o capitalismo ¢ instavel, gera desigualdades e desemprego, mas tem
a vantagem dos beneficios da ac¢do individual, cujas conseqiiéncias perversas podem
ser adequadamente corrigidas pela presenga de um Estado articulador e que execute
uma politica econdmica que tenha por objetivo reduzir o desemprego. Ha, portanto,
estruturalmente, algo errado no capitalismo, cujo controle deve ser permanentemente
buscado pela politica econdmica. N&o se trata apenas de implementar medidas de
politica fiscal ou monetaria para corrigir um desvio eventual de um curso normal. Na
verdade, esse curso normal pode ndo existir. Os desequilibrios s&o a norma cujas
conseqiiéncias perversas devem ser minoradas pela permanente busca de agSes por
parte de um Estado articulador de reformas e de coordenag&o das iniciativas individuais.

Quanto ao investimento, em Keynes, o conceito central para sua determinagéo € o
de eficiéncia marginal do capital (EMgC). Por ser apenas uma variavel a ser comparada
com a taxa de juros, nfo significa se estar diante de uma formulagdo simples. Na
verdade, tal conceito sintetiza um conjunto complexo de informagdes e circunstancias
proprias da natureza do capitalismo.

A complexidade da formulagdo de Keynes estd, principalmente, na consideragio
de fluxos esperados para o célculo da EMgC, o que remete o problema para a dificil
questdo da formagdo das expectativas em uma economia capitalista, segundo ele,
sujeita a incertezas quanto ao futuro.
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Quanto a taxa de juros, sua determinagfo € governada pela preferéncia pela liquidez
(fungdo de liquidez) e pela oferta de moedas (medida em unidades de salarios). Se a
oferta de moedas pode ser considerada dada pelas autoridades monetarias, a questio
da preferéncia pela liquidez depende da atitude psicolégica do piblico em relacédo as
suas expectativas quanto ao futuro.

Assim, ndo cabendo aqui desenvolver essas questdes, parece suficiente para os
propdsitos deste artigo transcrever uma das conclusdes de Keynes (1985, p.221):"Em
conclusdo, acho que nfo se pode, com seguranga, abandonar a iniciativa privada o
cuidado de regular o volume corrente de investimento" (Teoria Geral do Emprego do
Juro e da Moeda, Editora Nova Cultural, p.221).

Parece razoavel deduzir do pensamento de Keynes a necessidade de distinguir dois
planos de intervengfio do governo na economia. Um referindo-se ao nivel geral de
atividades — isto &, reduzir o desemprego e controlar o nivel de pregos —, portanto,
com horizonte predominantemente de curto prazo. Outro, no horizonte de longo prazo,
com o proposito de alcangar a coordenagéo dos investimentos privados e, pelamelhoria
técnica, o aumento da produtividade, de maneira a ser possivel manter salarios reais
crescendo lentamente (com pregos estaveis) e o nivel de emprego préximo do pleno
(com populagio crescendo). Enfim, elementos que manteriam a propenséo a consumir
e a investir em niveis suficientes para que as expectativas dos empresarios sejam
compativeis com niveis altos de demanda efetiva.

No primeiro plano, devem ser consideradas as politicas macroecondmicas (fiscal,
monetaria e cambial). No segundo, aquelas com objetivos especificados, seja setorial-
mente, seja regionalmente, seja mesmo a nivel de determinado ramo de negédcios, onde
a politica industrial estaria incluida.E tendo presentes esses elementos tedricos, que se
juntam em uma primeira aproximagao e de forma a se distinguirem do primeiro grupo
diferentes propostas de politica industrial. O ponto comum entre elas seria o fato de
admitirem claramente ou sugerirem, ainda que implicitamente, a idéia de que a
constituigdo do sistema econdmico e a sua forma de se ajustar e de se desenvolver
incluem- variaveis ndo de mercado, ou seja, institui¢Ges e politicas. Isso implica o
reconhecimento de que o adequado funcionamento do sistema econdmico capitalista
nfio ocorre, nem pode ser compreendido, sem levar em conta sua permanente dependén-
cia do papel sinalizador das instituiges e das politicas. Nesse sentido, a politica
industrial tem um papel que vai muito além da tarefa de corrigir uma eventual falha de
mercado ou de prover os fatores que levam ao desenvolvimento tecnolégico.

Concretamente, nesse segundo grupo, encontram-se as propostas que acentuam a
necessidade do planejamento de longo prazo, onde estratégias, objetivos e metas sdo
definidos claramente; onde a articulagiio adequada entre setor publico e privado,
financeiro e produtivo, bem como a compatibilizagdo das diversas agdes de politicas
(de todas as 4reas de governo) com as estratégias e objetivos representam uma
preocupagio constante. Nessa visio, ha espago bastante para incluir os que privilegiam
a inovagdo, mas somente aqueles que a vém como um processo social, cumulativo e
interativo.

Aqui a PI assume o papel de Jocus privilegiado de coordenag@o e de articulagdo de
diversas politicas e instrumentos. Dessa forma, a politica industrial (diretrizes, ob-
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. jéti\;o's",'wés‘trdf‘égri'és e metas setoriais) e a politica macroecondmica (monetaria, cambial
e fiscal) constituem um eixo central da politica econdmica, em torno do qual se
organizariam e seriam coordenadas diversas politicas estruturantes e instrumentais.

Entre as politicas instrumentais (competigdo, fomento, regulagéo, etc.) estdo as
politicas de comércio exterior, de financiamento, de incentivos de fomento ao investi-
mento (fixo, em modernizagdo, em P&D, setoriais, etc.), de apoio as pequenas e médias
empresas (PME), de desenvolvimento regional, de compras do governo, de precos de
bens e servigos publicos, de privatizagdo/investimento direto do Estado, de regulagio
do investimento estrangeiro, de propriedade industrial ¢ de acesso a tecnologia, de
legislagio antitruste, do codigo de defesa do consumidor, de regulagdo do mercado de
trabalho e de proteg¢do ao meio ambiente.

Entre as estruturantes, incluem-se as politicas de tecnologia (infra-estrutura de
C&T, centros de P&D na industria e normalizag4o), educacional e de treinamento ¢ as
de investimento em infra-estrutura (energia, transporte e comunicagdes).

Anteriormente, apontaram-se a importancia do investimento, a necessidade de uma
forma determinada de coordenagdo e articulagio por parte do Estado e, também, o papel
relevante desempenhado pelas mudangas tecnolégicas, resultantes do processo de
inovagfio. As chamadas politicas estruturantes, acima mencionadas, estdo diretamente
relacionadas a tal processo. Por essa razdo, ao lado da condi¢do de determinada
coordenagio e articulagdo por parte do Estado, a formulagdo de propostas de politica
industrial implica uma conceituagfo do processo de inovagéo, o que sera o objetivo do
préximo item. Antes, porém, cabem trés observagbes quanto aos limites da politica
industrial:

- as proposigdes de agdes e instrumentos de PI ndo tém e nédo podem ter o carater
de solugdes prontas de aplicagdo universal ou, ainda, de serem capazes de garantir
resultados permanentes. Isso € assim pela propria natureza do capitalismo, pelos
condicionantes histéricos e pela inser¢do especifica de uma dada sociedade na
economia mundial;

- a idéia de PI esta referida a problemas mais amplos — o desenvolvimento de
sociedades capitalistas e o papel que o Estado deve desempenhar nesse processo.
Ambos ndio podem ser compreendidos apenas a partir da teoria econdmica, porque
dependem do concurso de outras disciplinas;

- propostas concretas de PI partem, necessariamente, de escolhas da sociedade
quanto ao caminho a ser buscado. Aqui se colocam também questdes complexas
referentes a politica e a grupos de interesses, que mesmo a teoria econ6mica ndo
pode compreender e, por isso, ndo pode explicar sozinha.

3 Essa descrigiio do conjunto das politicas & de W. Suzigan (1992, p.7). Acrescentou-se apenas a politica
de protegdo ao meio ambiente, dada a sua importancia na sinalizagdo de algumas dire¢des para inovagdo
ou para novos tipos de produtos.
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3 - O processo de inovacao e as politicas

O proposito deste item € o de apresentar um entendimento do significado e do
contetido do que € denominado na literatura de "processo de inovagio". Para esse fim,
optou-se por apresentar uma conceituagdo e, em seguida, relacionar politicas de
promogéo recomendadas, o que poderia ser integralmente apoiado em trabalho recente
da Organizagéo para Cooperagédo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE, 1992).

Iniciar com a interpretagdo adotada pelo referido documento para o processo de
inovagdo tem a vantagem de permitir a identificagfo de alguns conjuntos de elementos
(e inter-relagdes-chave entre eles) que poderdo ser agrupados exclusivamente com o
propdsito de facilitar a posterior descri¢do das politicas recomendadas em cada caso.
A descrigdo das politicas, por sua vez, contribuira para refor¢ar o entendimento do
significado do termo, da sua complexidade e das multiplas areas de politicas publicas
que interferem no referido processo.

A mensagem mais geral do referido texto € a de que a inovagdo é um processo
social. Nesse sentido, depende do ambiente especifico de determinada sociedade:
fatores culturais, sociais e econémicos (estrutura de mercados, ritmo dos investimentos
fisicos e em P&D, etc.); suas institui¢des publicas, empresas e outras organiza¢des que
conformam o contexto produtivo; e suas ligacdes com o cendrio internacional.

Outro aspecto que interessa destacar aqui € a conceituagdo do processo de inovagio
como cumulativo e interativo. Isso significa que depende da base de conhecimento
acumulada tanto em relagdo ao estagio de desenvolvimento cientifico quanto em
relagdo a utilizagfo, a nivel das empresas, das melhores tecnologias dele derivadas e,
a nivel dos consumidores, do uso dos novos produtos por elas gerados. Depende
também da interagdo entre as diversas areas das empresas, entre empresas, instituigdes
publicas, universidades, centros de pesquisa e usuarios dos produtos dentro de um
espago nacional e deste com outras nagdes. Isso define o cariter nfo individual do
processo de inovagdo, o que leva & necessidade de uma coordenagio de multiplas
atividades e agentes, bem como de politicas especificas.

As politicas macroecondmicas sdo importantes para conformar condigGes gerais
favoraveis, mas ndo dispdem de instrumentos adequados para tratar as diversas questdes
setoriais e particulares. Nesses niveis, a intervengdo serd implementada por politicas
especificas que sdo necessarias, mas insuficientes, se as condigdes macroeconémicas forem
desfavoréaveis as metas que perseguem.

Para fins de propor as referidas politicas especificas, cabe analisar o processo de
inovag#io em seus momentos de desenvolvimento e de difusfo da ciéncia e da tecnolo-
gia. A difusfo, por sua vez, depende do ritmo de vazamento e de propagacgio do
conhecimento cientifico e tecnologico a partir de suas fontes de origem e da capacidade
¢ da velocidade de sua absorgao pelas diversas outras instancias. As caracteristicas antes
destacadas implicam considerar todas essas etapas ndo como fenémenos isolados, mas
como faces de um mesmo processo, que se estimulam mutuamente. Isso, a0 mesmo
tempo em que abre vm leque de politicas especificas -— politica cientifica e tecnologica,
de recursos humanos (educagio formal e treinamento), de competigéo, de propriedade
industrial, de investimento (fisico e em P&D), etc. —, ressalta a imposigfo de se
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“ gstabelecer uma visdo de conjunto das vdrias politicas, para que seja possivel a

implantagdo de mecanismos ativos de coordenagéo e de interagdo, a niveis nacional,
regional e local, de varias institui¢des piiblicas ¢ privadas e desses niveis com o
internacional.

A Figura 1 busca resumir essa conceituagdo do processo de inovagdo. Em sua
elaborag3o, procurou-se evidenciar os principais elementos € suas inter-relagdes. A
partir dessa figura, destacam-se os seguintes conjuntos para fins de descrigdo das
politicas:

- base de desenvolvimento educacional e cientifico — em principio, a origem do
desenvolvimento da ciéncia basica e de recursos humanos qualificados tanto para
as estruturas de pesquisa e desenvolvimento industrial quanto para as estruturas
de treinamento, informagéo tecnol6gica (difuso) e para as unidades produtivas
de uma maneira geral;

base de pesquisa e desenvolvimento industrial — consideraram-se os labo-
ratérios e os centros de pesquisa de empresas ou ndo que, a partir do conhecimento
cientifico existente (interagdo com a anterior) e das oportunidades e exigéncias
do mercado, geram novos produtos, novas tecnologias de produgéo ou, ainda,
novos processos de produgéo;

estrutura de mercado — analisada aqui pelo duplo papel que desempenha
na influéncia do processo de inovagdo. Estruturas mais abertas, onde a con-
corréncia ¢ mais ativa, tendem a estimular o processo de inovagéo, ja que este
¢ um instrumento importante de concorréncia; dado o caréter interativo e
cumulativo do processo de inovagio, ¢ essencial que a inovagéo seja difundida
para outras unidades (resguardado um limite temporal minimo, durante o qual
o inovador possa auferir lucros adequados & manutengo do seu estimulo a
inovagdo), onde sua adaptagdio, seguida da mais ampla utilizagdo, gerara
condigdes para novos desenvolvimentos. Quanto a isso, estruturas de mercado
mais fechadas acabam por restringir o vazamento de informagdes necessarias
a viabilizagfo da difusio;

estruturas de difusdo — incluem-se aqui as atividades de institui¢des voltadas
para a divulgacgo de novas tecnologias, para o treinamentc de pessoal, bem como
normas e regulamentos que, afinal, estabelecem as condigdes adequadas para a
difusdo e o desenvolvimento da capacidade de absorgdo pelas demais unidades.
Em caso de novo produto, também € importante considerar a existéncia das
condigdes de divulgagio e de absorgdo por parte do publico consumidor;

1

ambiente adequado 2a inovagio — finalmente, dadas as necessidades de in-
tera¢do e de coordenagdo entre essas diversas estruturas, instituigdes e atividades
que devem e podem ser apoiadas por agdes de politicas, inclui-se esse quinto
conjunto. As politicas macroecondmicas podem estar abarcadas aqui. Entretanto,
neste texto, serdo descritas apenas as politicas diretamente relacionadas ao
desenvolvimento e/ou articulagdo entre os diversos elementos anteriormente
indicados.
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FIGURA 1

PRINCIPAIS ELEMENTOS E INTER-RELACOES DO PROCESSO DE INOVACAO
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A seguir, faz-se um resumo das politicas sugeridas, obtido diretamente do docu-
mento da OCDE e organizado de acordo com as areas acima definidas.

Base de desenvolvimento educacional e cientifico

Varios estudos tém apontado que a maioria dos paises da drea da OCDE, nos anos
recentes, estdo preocupados com a possibilidade de escassez de cientistas e engenhei-
ros. Uma convergéncia de varios fatores fundamenta essa preocupagdo — fatores
demograficos, redugdo de matriculas nas 4reas de engenharia e ciéncias ¢ queda dos
gastos publicos em ciéncia e tecnologia estdo entre os mais citados nos trabalhos
realizados por diversas institui¢des sobre esse tema. Todavia, dadas as muitas di-
ficuldades de previsdo da demanda e da oferta de um fator com caracteristicas tdo
complexas, nio se pode dizer que existam resultados de consenso a respeito da possivel
€sCassez.

De qualquer modo, as mudangas demogréficas, a crescente importancia e a trajetoria
do progresso técnico sugerem que a questdo da oferta de cientistas deve ser monitorada
cuidadosamente e que politicas devem ser adotadas para manter e ampliar a disponibili-
dade de pesquisadores e engenheiros. A justificativa para politicas governamentais ativas
nessa 4rea nio ¢ apenas o risco de escassez, mas também as caracteristicas especiais do
mercado de trabatho desse pessoal. Para os demais profissionais, considera-se que os
mecanismos de mercado s3o suficientes para os ajustamentos necesséarios, dadas a
reserva de mdo-de-obra e a possibilidade de solugdes com curtos periodos de treina-
mento; ja no mercado de cientistas e engenheiros, o equilibrio entre oferta e demanda
pode até ocorrer pelos mecanismos econémicos, porém a alocagdo de recursos pode néo
ser socialmente adequada, se problemas-chave de controle, monitoramento e regulagéo,
que subentendem as modernas sociedades, néo funcionarem bem. Além disso, a falta de
uma forga de trabalho capaz de assegurar a produgéo de bens e servigos julgados
essenciais ou ao menos altamente desejaveis deve ser vista como incompativel com um
sistema politico responsavel e eficiente.

Dado que as economias dos paises desenvolvidos se tornaram intensamente de-
pendentes da ciéncia e da tecnologia, também se argumenta que uma politica de
estimulo a oferta de pesquisadores implica o risco de superprodugdo. Todavia, em
termos de mobilidade entre profissdes, experiéncias indicam que esses profissionais
sd0 mais facilmente empregados em trabalhos ndo cientificos que o inverso.

Adicionalmente, deve ser dito que o mercado desses profissionais ndo ¢ conven-
cional, no sentido de envolver empregados e empregadores somente. Estabelecimentos
de ensino superior sdo também participantes essenciais, na medida em que a principal
exigéncia hoje ndo é trabalho fisico com alguma qualificagdo, mas a crescente e variada
especialidade pela qual essas instituigdes sdo primordialmente responsaveis pela oferta.
Ao mesmo tempo em que pode ndo haver escassez na oferta global, sempre € possivel
se verificarem sérias dificuldades em especialidades particulares € excesso em outras.
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Por essa razdo, uma politica nessa area deve buscar constante interagio entre
empregadores, instituigdes de educagfo universitdria e de treinamento, para poder
equilibrar quantidade e especialidade, além das adaptag¢Ges necessarias das instituigdes
de ensino.

As novas tecnologias introduzidas, na atualidade, no sistema produtivo, além de
renovarem o interesse no desenvolvimento de recursos humanos, acrescentam as
questOes gerais acima apontadas novas exigéncias de qualificagdes e de nivel de
especializagdo da mdo-de-obra. A analise da experiéncia atual, a esse respeito, identifica
pelo menos trés ligdes principais. Primeiro, as mudangas na demanda de recursos
humanos so muito mais rapidas do que na oferta. Um novo modelo — integrando novas
tecnologias, organizacio do trabalho e formagdo de especialidades, com énfase na
flexibilidade de recursos humanos -~ parece estar substituindo os principios tayloristas
de organizagfo. Segundo, a morosidade de mudanga na oferta parece dever-se, em parte,
a resposta lenta de instituigdes de educagéo formal, de treinamento e de especializagéo,
situagdo que, freqiientemente, tem levado instituigdes privadas a responderem aos
impulsos do mercado. Terceiro, parece que a capacidade de um dado pais de criar uma
mais eficiente e pds-taylorista organizagdo do trabalho esta fortemente influenciada pela
educagio e pelas instituigdes do mercado de trabalho.

Outro ponto que tem sido evidenciado nas conferénciais sobre o tema € o de que a
eficacia dos investimentos em recursos humanos esta fortemente relacionada com a
existéncia de politicas adequadamente articuladas com as diferentes esferas de governo,
em particular, com as politicas sociais.

Considerados os condicionantes acima apresentados, as seguintes proposigdes sdo
apontadas:

- pesquisa basica (de longo prazo) — sendo um processo de natureza internacional,
exige medidas de politica que priorizem o desenvolvimento de cooperagdo entre
laboratérios e garantam a mobilidade de cientistas e exige insergo internacional,
buscando coordenagio € cooperagfio em programas que estudam preocupagdes
globais e/ou acordos para a construgdo e a utilizagdo de grandes equipamentos
em comum;

- ciéncias aplicadas (incluindo engenharia) — tém um papel importante no esta-
belecimento de relagdes entre ciéncia e indastria. Devem ser objeto de atengdo
de politicas especificas. Atualmente, nos paises da OCDE, pode-se apontar que
o desenvolvimento em processamento de dados, biotecnologia e novos materiais
foi altamente dependente da ag¢do dos governos.

Base de pesquisa e desenvolvimento industrial

Andalises realizadas das estruturas de P&D mostram que a extensfo da inovagio
esta relacionada & formagdo de redes entre pesquisadores, instituigdes e empresas.
Também mostram as condigdes que devem ser satisfeitas para que redes participativas
surjam e floresgam.
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Existem varios exemplos de criag@io de redes e geréncia em politica de C&T em
paises que buscaram agdes concertadas em projetos que estimularam a formagdo de
redes (Projeto Apolo na Franga, etc.) estimuladas a produzir tanto nova informagéo
cientifica quanto novo conhecimento tacito, que, posteriormente, seria aplicado no
contexto comercial ou industrial.

Também foram encontradas medidas destinadas a estimular a pesquisa industrial,
que podem ser vistas como uma tentativa de iniciar uma rede. O incentivo oferecido as
pequenas e médias empresas para contratarem pesquisadores ¢ um meio para levar a
firma um né da rede, uma vez que o engenheiro e o cientista trazem consigo uma
bagagem de relagBes com universidades e laboratérios. Créditos de impostos para
pesquisa também promovem a expansdo de redes existentes.

A avaliagio dos programas existentes igualmente ¢ importante para conhecer os
elos fracos e orientar agGes no sentido de fortalecé-los.

Cabe citar algumas outras medidas de largo alcance:

- arranjos institucionais (convénios, cooperativas, etc.) para pesquisa, ou asso-
ciagdes que ajudem a resolver problemas de escala;

- assisténcia 3 pesquisa, com treinamento de pessoal técnico, administrativo e
organizacional;

- estimulo a firmas e laboratérios publicos para interagirem e criarem redes;

- estimulo 4 pesquisa de longo prazo em grandes firmas e desenvolvimento de
contratos entre firmas de pesquisa e centros técnicos.

As atividades de instituigdes publicas tém grande participagdo nos servigos que
contribuem para a criagdo de ativos intangiveis. Consideravel massa de P&D ¢
financiada por governos, e, além disso, em vérios paises, a infra-estrutura de
tecnologia envolvendo as firmas (instituto de tecnologia, testes, servigos de consul-
toria e engenharia) €, também, estruturada pelos governos. O maior input intangivel,
na maioria dos paises, sio a educagfio publica e as institui¢des de treinamento
profissional. Essas institui¢des constroem os ativos intangiveis sobre os quais a
competitividade das firmas esta baseada. Assim, tanto fornecem inputs especificos
para a firma quanto criam a infra-estrutura tecnolégica e comercial para a economia
como um todo. Atengdo particular ¢ dada em muitos paises a areas — a regides
atrasadas e ao setor de PME — onde esses servigos basicos e investimentos
intangiveis s3o fracos ou onde hé escassez no seu fornecimento.

Em vérios paises, reformas tributarias levaram a diminuigfo dos incentivos fiscais
aos investimentos fisicos. Os incentivos 2 P&D t€m sido conservados, e varios paises
comegam a dar ateng¢3o ao incentivo, ao treinamento e & melhoria dos recursos humanos
gerenciais. Outros gastos com intangiveis (custos organizacionais, engeneering, mar-
keting) podem também ser reduzidos dos impostos. S&o agora mais favorecidos que os
investimentos fisicos. Como a estratégia das empresas considera uma ampla variagéo
de intangiveis, cabe estar sempre atento ao surgimento de alguma nova agdo na drea de
P&D, necessitando incentivo extra. Qutro aspecto refere-se a definigdo dos niveis
adequados de coordenag#o entre os diferentes componentes da politica de investimen-
tos em P&D e desta com a politica macroecondmica como um todo.
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Complementaridades entre diferentes espécies de investimentos sdo importantes
tanto a nivel da firma quanto a nivel setorial. Pode ser necessario redirecionar politicas
para assegurar igual tratamento 4 ampla variedade de investimentos, ou para estimular
seletivamente algumas espécies de intangiveis e de investimentos fisicos, de forma a
alcangar a adequada complementaridade.

Virios governos tém expandido seus sistemas de apoio industrial a um grande
conjunto de servigos de consultoria, particularmente s PME, a fim de superar duas
distintas falhas de mercado: uma é a insuficiente oferta de servigos (4rea de avangada
tecnologia, design, qualidade, gerenciamento e sistema de informag#o); a outra é a falta
de informag#o disponivel pelo lado da demanda (as PME freqiientemente nfio percebem
os beneficios que podem ser derivados da busca de fontes externas de aconselhamento
tecnoldgico). O modelo de subsidiar inputs selecionados de intangiveis dentro da
estrutura gerencial e de informagfo das PME pode melhorar o desempenho econémico.

Estrutura de mercado

O fenémeno da propagagio (spillover) pode ser descrito simplesmente como de
vazamento da nova tecnologia da fonte de emissdo para os usudrios. E necessério,
portanto, constante interagdo entre um e outro, até porque a tecnologia ¢ transformada
enquanto € absorvida. As politicas devem estar voltadas para identificar e corrigir
obstaculos ou problemas relacionados aos spillovers.

O reconhecimento de que ha diferenca entre os retornos privados e sociais dainovagéo
e de que isso esta relacionado 2 estrutura de mercado € ao spillover fornece o ponto de
partida para as politicas. A politica deve reconciliar os dois objetivos — o ambiente deve
ser rico em incentivos para que as expectativas de retornos privados sejam significativas
para incentivar a criagdo de novas tecnologias; por outro lado, deve permitir alto spillover,
de forma que as firmas privadas se apropriem somente de uma parcela dos beneficios da
inovagéo, para que os retornos sociais sejam maximizados com baixo custo de difuséo.

Politicas de competigdo para manter o equilibrio entre retornos privados e sociais da
inovagfio sdo importantes tanto para a indistria inovadora quanto para a absorvedora. Um
mercado excessivamente monopolizado permite ao inovador manter prego e lucro altos, que
desestimulam, a médio prazo, a inovagdo. A ameaga da competicdo, tanto nas inovadoras
quanto nas absorvedoras, induz a novos investimentos e a inovagdes. As politicas, entretanto,
devem compreender a importincia de combinar elementos de competi¢do e monopdlio,
diminuindo elementos de monopoélio quando ha importante oportunidade tecnologica.

A politica de propriedade industrial tem importante papel no equilibrio entre
retornos sociais e privados da inovagdo. A patente tem o papel de: (a) aumentar a
apropriabilidade, conferindo um monopélio temporario ao inovador; (b) revelar o novo
conhecimento; (c) prevenir seu uso nfo autorizado. Em alguns casos, deve ser di-
minuido o tempo de monopolio para aumentar a revelagdo do conhecimento, por
exemplo, relaxando o rigor da patente para pequenas firmas engajadas em programas
do governo, ou para universidades.
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Estrutura de difusio

Os governos devem intensificar seus esfor¢os para disseminar informagfo tec-
nolégica acerca de novos processos, desenhos e tecnologias, instalando centros de
informag#o, facilitando o acesso a bancos de dados piblicos, etc. Politicas que ati-
vamente tornam acessivel a tecnologia para as firmas tendem a ter mais sucesso.

Por outro lado, a capacidade de absorgdo de novas tecnologias é condi¢o sine qua
non para se tirar vantagem das externalidades tecnoldgicas. Essa € uma questdio que cai
inteiramente no campo de responsabilidade das firmas, mas politicas podem ajudar. Os
principais objetivos a serem perseguidos sdo os seguintes:

- desenvolver a capacidade das firmas em absorver novas tecnologias;

- construir um ambiente que conduza a répida adogdo de novas tecnologias e
produtos;

- estimular a adogdo de tecnologias especificas, tais como as tecnologias da
informag3o, as quais podem diferir conforme tratem de tecnologias incorporadas
em equipamentos, ndo incorporadas ou de produtos tecnologicamente avangados.

A partir desses objetivos, listam-se algumus indicagdes de medidas de politicas:

- é importante, particularmente para as PME, a transferéncia de know-how e de
técnicas learning-by-doing, refor¢cando a capacidade de inovagéo;

- para introdugdo de novas maquinarias, financiamento, incentivos fiscais (depre-
ciagdo acelerada), tratamento fiscal especifico para novos equipamentos, princi-
palmente destinados as pequenas firmas;

-além de estimular a capacidade de absorgdio, ¢ necessdrio assegurar que o
ambiente de infra-estrutura seja adequado ao eficiente fluxo de tecnologia. Varios
paises (Alemanha, Suica e Suécia) enfatizam o fortalecimento dos mecanismos
institucionais para a adogdo de novas tecnologias. Sistemas de educagdo e de
treinamento devem ser fortalecidos com base em centros de treinamento local e
em programas universitrios, com o objetivo de melhorar a base infra-estrutural
de compreensdo e adaptagdo de novas tecnologias. Devem ser criadas redes
informais e formais de pesquisa cooperativa entre firmas. O objetivo sera sempre
o de aumentar a transferéncia de tecnologia e ajudar as firmas na percepgo das
ameagas € das oportunidades do avango tecnologico. Evidéncias sugerem que as
medidas de maior sucesso sdo descentralizadas, com ampla participagio de
usuarios-fim;

- estimulos & adogdio de tecnologias especificas é outra dimensfio em politicas
destinadas a aumentar a capacidade das firmas de absorverem inovagdes. Devem
estimular a formagfo de uma estrutura industrial que se constréi sobre aspectos
sistémicos do moderno sistema manufatureiro, mais do que a criagéo de ilhas de
inovag8o por apoio seletivo a certas industrias de alta tecnologia;

- esse enfoque de "difusdo orientada" pode esclarecer também a questio de apoiar
a pesquisa de firmas internacionais, que tenderiam ao spillover para fora, favore-
cendo os competidores internacionais. Entretanto primeiro haveria o for-
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talecimento interno do sistema local de inovag&o, aumentando a capacidade de
absor¢do e a qualidade da inovagio;

- a fixacdo de padrbes ¢ igualmente importante, em particular para produtos
tecnologicamente sofisticados. Isso acelera a absor¢do. Contudo a eficiente
difusdo de uma tecnologia pode também ser obstaculizada se o mercado levar a
um prematuro fechamento em certa trajetéria e ao padrio errado. A politica a esse
respeito deve estimular pluralidade de pesquisa e desestimular prematuras pa-
dronizag@es. Isso envolve o suporte a redes nascentes de tecnologia e pesquisa
basica (longo prazo);

- novos produtos tendem a ser tecnologicamente mais sofisticados. Assim, treina-
mento e informagfo tanto ao publico em geral quanto a usudrios especificos
ajudardo na defini¢do das escolhas;

- oferta de externalidades para redes facilitando a difus3o. O processo de criar redes
envolve tentativa-e-erro, porque ninguém pode identificar, a priori, bons atores
ou receitas prontas. Isso envolve custos elevados, por isso, o papel do governo
aqui € importante, estabelecendo algum tipo de suporte (por exemplo, o programa
EUREKA na Europa parece ter criado externalidades suficientes para estimular
tais iniciativas). Nesse caso, uma medida eficiente pode ser os parques de ciéncia,
criados por governos locais, regionais ou autoridades nacionais, a fim de pro-
mover ¢ institucionalmente formalizar trocas de informagfo. As autoridades
fornecem, como externalidades, terrenos, equipamentos e infra-estrutura de
comunicagéo para permitir sinergias entre centros de pesquisa e firmas grandes.
Sao exemplos: parques de ciéncia, tecnopélos, polos de tecnologia ou cidades
tecnoldgicas, em Tsuka, no Japio; Sophia-Antip6lis, na Franga; e Cambridge, no
Reino Unido;

- estimular a difusdo de tecnologia genérica e apoiar tecnologia estratégica;

- estimular o desenvolvimento industrial de unidades de alta tecnologia via inves-
timento externo e acordos cooperativos interfirmas internacionais;

- Institui¢Ges cujo papel ¢ promover interagio — redes de laboratérios, tecnopolos,
associages cientificas, agéncias de assisténcia, museus de ciéncia e tecnologia —
devem ser promovidas e multiplicadas.

Quanto as pequenas e médias empresas, pode ser dito que elas sdo altamente
dependentes do contexto (moldura) econdémico e institucional e que politicas dire-
cionadas a esse ponto sdo as mais efetivas. Pelas razbes discutidas anteriormente, o
apoio governamental para gerenciar mudangas em tecnologia e demanda concentrar-se-
-ia no encorajamento da efetiva transferéncia e assimilagfio de informagdes tecnolégicas
€ de mercado. Isso ¢ crescentemente verdade para o apoio de autoridades regionais ou
locais. Informagdo tecnoldgica é cara e requer visdo de longo prazo. As PME tém
grandes dificuldades na criagéo, na obtengfo ¢ na avaliag@o de tais informagdes, porque
seus recursos sdo limitados. A informagfo tecnoldgica pode derivar de uma variedade
de fontes, incluindo o préprio potencial interno de P&D das PME, mas também de
centros publicos de pesquisa, de universidades e de outras agéncias publicas ¢ privadas.
Vdérias redes, como parques tecnolégicos, tecnopélos, redes de cooperagfo tecnologica,
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etc., podem ajudar a dissemina-las. Os recursos suplementares sdo necessarios para
habilitar as firmas a integra-las em suas estratégias de curto e longo prazos.

Estudos da OCDE sugerem que, apds uma "chuva" de programas para PME, os
governos estdo crescentemente preocupados com o desenvolvimento de estratégias ade-
quadas para as mesmas e estdo procurando definir politicas baseadas no critério de
eficiéncia de mercado. Virias institui¢des e programas tém sido instalados para facilitar a
transferéncia de informago tecnologica e manter a competitividade das PME. Como as
PME s#o particularmente vulneraveis nas fases de instalagfio e de mudangas estruturais, os
programas de apoio a competitividade delas devem ser dirigidos para essas fases.

Alta prioridade deve ser dada também as medidas destinadas a melhorar a capaci-
dade gerencial e de relagdes da firma com seu ambiente. Essas relagdes crescentemente
dependem de redes baseadas em parcerias com grandes empresas (ofertantes e distribui-
dores), com especialistas (servigos de consultoria, estabelecimentos publicos de pes-
quisa, universidades) e no apoio dos governos nacional, regional e local. Politicas que
sejam gerais e amplas na concepgdo podem néo ter muita efetividade para a diversidade
de situagBes. Programas que tenham objetivos bem definidos e estejam ajustados ao
ambiente especifico das firmas seriam agora melhor geridos por estruturas inter-
mediarias regionais ou locais.

Trabalhos recentes destacam o valor e a importdncia dessas estruturas inter-
mediarias - ou corpos de interface ou agentes — para a transferéncia de informagao
tecnologica. Ai se incluem organizagdes de pesquisa por contrato e centros piblicos de
pesquisa e universidades. Esses "agentes" habilitariam as PME a encontrarem a fonte
"certa" de tecnologia e os recursos adicionais exigidos para o ajustamento. Programas
governamentais de apoio para essas atividades podem ser particularmente efetivos (os
exemplos sdo: OTTO nos EUA, CRITT na Franga e institutos locais de tecnologia no
Japdo e em Quebec).

Por tltimo, existem a questdo do financiamento e a responsabilidade de instituigdes
bancérias nacionais e locais. As PME, em geral, estdo em posi¢do desfavordvel em
relagdo ao acesso ao crédito, o que afeta sua capacidade de investimento. Existem varios
fatores financeiros basicos que contribuem para sua criagio, inicio ¢ desenvolvimento,
habilidade para se adaptarem as mudangas de mercado e capacidade para acompanharem
as mudangas crescentemente rapidas impostas pelo ambiente econdmico e pelo pro-
gresso tecnoldgico. Isso inclui a soma de recursos financeiros disponiveis para as PME,
a natureza das instituigdes e os instrumentos financeiros em questdo. Politicas de apoio
fiscal para as PME ter3o sucesso somente na medida em que os bancos também aceitem
assumir responsabilidades com essas firmas.

As politicas discutidas aqui sdo todas de nivel microeconémicos. Operam incen-
tivos e informagdes para desenvolver a capacidade de absor¢do e a taxa de adog&o.
Estdo apoiadas em incentivos, subsidios, esquemas financeiros, etc., ou indiretamente
alterando o ambiente institucional e regulatorio. Entretanto sdo criticamente influen-
ciadas pelas politicas macroecondmicas. Se estas desestimulam o investimento, o
potencial de difusdo diminui. Contudo elas sozinhas s3o insuficientes para superar os
obstaculos da difusfo. Necessitam de politicas que promovam um adequado clima
econdmico geral.
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Ambiente adequado & inovagio

A inovagdo tem um carater interativo, e o seu sucesso depende de sinergias entre
seus elementos, além da qualidade deles. Dificuldades freqiientemente surgem quando
diferentes atores (firmas, universidades, governo) tém estratégias ndo convergentes. A
organizacio institucional deve ser decisiva no estimulo a aproximac3o e em fusdes dos
interesses. E imperioso estabelecer ativos mecanismos de coordenagfio a niveis na-
cional, regional e local. Nesse sentido, coloca-se em evidéncia o papel da necesséria
coordenag@o publica sobre uma ampla gama de atividades essenciais ao processo de
inovagdo e, portanto, ao crescimento econémico. Destacam-se quatro problematicas
quanto ao ambiente geral, as quais medidas de politicas podem tornar mais favoraveis
ou compativeis com uma maior velocidade do processo de mudanga. A primeira diz
respeito as novas formas de organizagdo da grande empresa; a segunda, ao processo de
globalizagfo; a terceira, s condi¢Bes de competitividade internacional; a quarta, a
situagfio dos paises menos desenvolvidos frente a tais mudangas da economia mundial.

Novas formas de organizagio

Diversos estudos tém apontado a ocorréncia de mudangas nas formas de organi-
zagdo das corporagdes em diregd@o a formagdo de redes nos paises desenvolvidos.

Em uma primeira avaliagfio, poderia ser dito que as empresas conseguem, por si
86, resolver essa questdo, independentemente de intervengdo governamental. Entre-
tanto estudos acentuam a dimensfo sistémica de tais mudangas, suas implicages para
a competitividade, o crescimento e alguns dos problemas a serem enfrentados ao se
confrontarem com outros padrdes sociais e de governo. Um sistema social de produgfo
operando em mercados volateis, mudando rapidamente, e tecnologias complexas
requerem um tipo diferente de organizagdo do trabalho, de especialidades, de sistemas
de controle, de relacionamento com ofertantes e competidores de outro, quando o
mercado e a tecnologia sdo estaveis. O primeiro requer recursos coletivos que atores
individuais nio podem normalmente gerar sozinhos. A capacidade de monitorar
mudangas na organizagéo da corporagio e nas questdes sociais relacionadas tem fortes
efeitos sobre a competitividade estrutural.

Tendéncias e conseqiiéncias do processo de globalizacio

A exclusio de pafses em desenvolvimento do processo de globalizaciio ¢ um
dos fenémenos de maior preocupagéo nos anos 80. A tendéncia mostrada por todos os
indicadores que mais diretamente refletem a transferéncia Norte-—Sul de tecnologia —
investimento direto estrangeiro (ID), exportagdo de bens de capital, recebimentos de
royalties e taxas registradas no balango de pagamentos referentes a tecnologia — ¢ de
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" queda ou de estagnagdo. O indicador para o qual existem dados recentes e mais
confidveis € o de ID. Dados recentes publicados pela UNCTC mostram que o ID cresceu
mais rapido do que o comércio e que tal crescimento est4 concentrado em um nivel sem
precedentes na histéria das economias ocidentais, entre os paises industrializados. A
globalizagdo aconteceu, mas o ID deixou de fora continentes inteiros ou grande parte
deles. O grupo dos menos desenvolvidos somou apenas 0,1% do influxo mundial de
investimentos ¢ 0,7% do influxo de investimentos de todos os paises em desen-
volvimento, alcangando apenas US$ 200 milhdes em 1989. A marginalizagdio de um
grande nitmero de paises africanos tem sido particularmente significante.

A evidéncia apresentada pelo estudo torna impossivel ver essa tendéncia como um
fendmeno ciclico, ou mesmo como um fenémeno em que a fase de declinio ¢ de longa
duragéio (CHENAIS 1990). Como questiona Lanvin (1990):

"Porque a globalizagio ¢ tecnologia orientada e tecnologia focalizada, ela
tende quase naturalmente a perpetuar e reforgar o fendmeno da integragfo
¢ exclusdo de muitas das mudangas na economia mundial baseadas na
tecnologia prévia".

Ao longo da década passada, a tecnologia pode ter-se espalhado a um passo mais
rapido do que antes, mas a forma como isso aconteceu contribuiu para aumentar ou
mesmo promover o gap existente entre paises e grupos de paises com diferentes niveis
de acesso a tecnologia. Se os paises-membros da OCDE e alguns NICs asiaticos podem
estar, a despeito de problemas, aumentando a homogeneidade tecnolégica, o resto do
Mundo esta sendo crescentemente excluido.

A estrutura de redes de informagéo (aqui, infra-estrutura telematica e condigdes de
acesso) deve ser considerada nesse cendrio. Na verdade, ha uma concepgio errada acerca
da "sociedade de informag#o", dado que as tecnologias de informaggo (TI) que compdem
a principal base tecnoldgica do processo de globalizagfo ndo sdo inerentemente de uso
amistoso. Nessa instdncia, a acessibilidade esta dependente da organizagio e, assim, de
decisdes da politica econdémica que a conforma. Especialistas séo da opinido de que, no
contexto corrente de desregulamentagéo e privatizagdo da maioria das redes de telecomu-
nicagdes, surgirfo ilhas de atividade com crescimento e zonas semi-aridas ou desertos.

Como a competigdo internacional tende a depender crescentemente da infra-estru-
tura de informagfio, o acesso a rede torna-se de vital importincia. Contudo o acesso
amplo a semelhante estrutura somente podera sobreviver se estiver protegido em
relagdo a politica de prego que surgir como resuitado da desregulamentagfio ¢ da
privatizagdo nessa atividade. A nivel mundial, o enfoque atualmente dominante orien-
taria os fornecedores de telecomunicagdo internacional em diregfio a rotas pesadas
(onde economias de escala podem facilmente ser obtidas), deixando o INTELSAT com
as rotas menos lucrativas (ou mesmo onerosas). A emergéncia de novos fornecedores
de sistemas de telecomunicag¢des internacionais pode baixar os pregos médios, até de
forma espetacular, para as rotas muito utilizadas, enquanto torna o acesso a redes
baseadas em satélites mais caras para os paises em desenvolvimento.

Dados a natureza global dos sistemas de telecomunicagfo € o papel que desempenha
no processo de globalizagfo, essa drea tem sido escolhida para discutir algumas questdes
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relacionadas com a padronizagdo no contexto de globalizagfio e com a rapida mudanga
tecnolégica. As implicagGes estratégicas da padronizagio nas tecnologias de infor-
magdo sdo agora amplamente reconhecidas, porque elas determinam o futuro de firmas
individuais, afetam as vantagens competitivas de paises ¢ mesmo influenciam o
desenvolvimento de toda a tecnologia e sua difuso. A padronizagfo antecipada contribuird
para remover representantes dos usuérios do processo de padronizagio, o que acentua o
papel dos governos em suas duas faces: como usudrios e como representantes do bem
publico e de futuros usudrios. Por todas estas razdes, € bem aceito que os governos devam
intervir no processo de padronizago. Para os governos das grandes economias, entrar nesse
processo parece néo ser dificil. Para os governos de paises pequenos e de paises em
desenvolvimento, esse néo ¢ o caso, € a questdo de como seus interesses serdo protegidos
permanece sem solugéo.

Varias conseqiiéncias da globalizagio ja foram tratadas antes, mas cabe ainda chamar
atengfio para o fato de que os processos de fusdes e de incorporagdes podem ter efeitos sobre
o sistema nacional de inovagfo em seu sentido amplo. Como foi visto, o conhecimento tacito,
a capacidade de aprendizagem ja acumulada, etc. estdo incorporados s firmas, que, por sua
vez, sfio parte do sistema (o sistema de inovagio esta enraizado no sistema de produgo).

Além disso, embora os dados existentes necessitem maiores elaboragdes, ja apon-
tam uma estrutura de oferta para alguns produtos ou grupos de produtos altamente
concentrados em poucas firmas. O problema torna-se mais grave quando se trata de
bem intermedidrio, quando o oligopolio coincide com drea nacional e quando os custos
de saida sdo também altos. Resta a duvida de se as politicas domésticas de competigdo,
ou ao nivel da Comunidade Européia, sdo suficientes, ou se serdio necessarias politicas
globais de competigdo para contrabalangar o peso dos oligop6lios. Mas o esta-
belecimento de politicas globais ¢ ainda um problema formidavel.

Competitividade internacional

Esse aspecto diz respeito ao apoio de governos para firmas nacionais engajadas na
concorréncia global. A competigdo global ndo € promovida exclusivamente entre as firmas;
freqiientemente envolve alguma espécie de participagdo dos governos. Os governos estio
preocupados com a competitividade de suas economias e de suas firmas e, em grande medida,
igualam os dois. Logo, podem apoiar as firmas com o amplo leque de medidas que estfio sendo
caracterizadas como representando uma nova "onda de protecionismo da alta tecnologia".

A ameaga do multilateralismo pressiona ndo pela forma de reeditar os anos 30,
mas pela auséncia de regras para mitigar e conter essas novas pressoes. Na auséncia de
regras, o poder € a tinica alternativa. Tal sistema, que muito provavelmente seria uma
forma de administrar o comércio dentro da triade Japdo, CE e EUA, resultaria na
continuidade da instabilidade e da incerteza.

Apesar de estudos da OCDE desde 1982, pouco progresso foi alcangado até agora.
Uma das razdes para isso, antes insuficientemente reconhecida, é o obscurecimento da
distingdo entre ciéncia e tecnologia e, assim, da area do bem publico, onde o apoio € o
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financiamento do governo sdo considerados legitimos, em oposi¢do a mercados
fechados a tecnologia, onde nfio sdo considerados legitimos. Quando as fronteiras entre
C&T estdo obscurecidas e a inovagio é vista como processo interativo, torna-se crescen-
temente artificial fixar limites entre P&D pré-competitivo e competitivo. Isso torna asregras
mais necessarias € também aumenta a dificuldade de as mesmas serem estabelecidas.

Como resultado das observagdes anteriores, vérias conclusdes podem ser es-
bogadas:

- ao nivel do desenvolvimento alcangado pelos paises da OCDE e dado o papel
desempenhado pela inovagdo e tecnologia, a competitividade agora esta crescen-
temente baseada em outros fatores além do custo do trabalho e de outros insumos;

- a saudavel politica macroecondémica permanece como condigio de competitivi-
dade, mas os indicadores de custo, tal como o custo unitario relativo do trabalho,
podem ser considerados como refletindo a competitividade ou como indicadores
capazes de prever o desempenho comercial;

- enquanto a competitividade estd situada na esfera da firma, a competitividade sistémica
ndo ¢ de sua propria elaboragio. E também uma expressdo do ambiente doméstico
institucional e social; tem um componente estrutural e € apoiada por amplas externali-
dades; politicas nacionais macroeconémicas oferecem algumas das condigSes para a
competitividade, mas politicas que realgam o ambiente nacional iém importantes efeitos
complementares, mesmo que esses efeitos sejam dificeis de medir.

Dai a necessidade de se reenfocarem politicas governamentais. No novo contexto,
varias formas tradicionais de politica industrial, em particular auxilio do governo para
industrias especificas ou grandes empresas, sdo crescentemente improvaveis como
instrumentos de politica para competitividade, independentemente da brecha aos
acordos internacionais que podem representar. Igualmente, politicas objetivando
inddstrias consideradas estratégicas, em qualquer dos significados desse termo, re-
querem rigorosa analise critica. Recente estudo (TEECE, 1991) sugere que targeting €
mais provavel de ter sucesso para uma estratégia que envolve cathing up do que para
uma que envolve mover a fronteira. Sem modelo claro para seguir, ¢ dificil para os
governos identificarem industrias e tecnologias que liderardo no futuro. Além disso
targeting requer algo que geralmente falta aos governos: capacidade para coordenar
varias politicas, tais como comercial, de investimentos, de tecnologia e antitruste, de
forma simultanea e articulada.

Hoje, politicas que podem ter sucesso para a competitividade sfio aquelas principal-
mente voltadas a apoiar a infra-estrutura dos investimentos intangiveis e os servigos
coletivos que estdo fora da competéncia das firmas individuais e facilitando a formaggo de
redes, ligagOes e mecanismos interativos. No presente, as seguintes areas para politicas
surgem como particularmente relevantes e sumarizam as vérias conclusoes ja elaboradas:

- em ambiente de negocio dominado por consideragdes de lucratividade e eficiéncia
de curto prazo, o.apoio governamental para P&D genérico e de longo prazo, de
resultados incertos, é necessério para a competitividade, bem como para o bem-estar e
para o crescimento. Isso quer dizer apoio forte as universidades ¢ aos sistemas de
pesquisa a elas ligadas. Essas institui¢Ses fornecem o pessoal qualificado necessario
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para o desenvolvimento tecnolégico da economia, a base para a pesquisa aplicada
e a competéncia para participagio em redes internacionais de P&D;

- politicas dirigidas 4 montagem de redes relacionadas a inovagéo sio hoje essen-
ciais. Isso deve agora ser enfocado de forma direta, tornando-se mesmo um
componente essencial da politica de inovagio voltada para a competitividade;

- um reexame da politica tecnologica deve estar em paralelo com o perfil da politica
regional. Estas representam componentes-chave destinados a preservar a coesdo
de economias nacionais;

- ¢ indispensavel para a competitividade que o recurso humano se adapte s mudangas-
técnicas e contribua para a difusdo das tecnologias que mudam rapidamente. Isso
requer educagdo formal de longa duragfo ¢ programas de retreinamento;

- 0s governos tém sempre um papel importante no fornecimento da infra-estrutura —
em particular das comunicagdes, se se desejam a formagdo de redes € o aprovei-
tamento de todo o potencial da tecnologia de informaggo;

- desregulamentagfo e privatizagdo t€m sido os elementos centrais das politicas de
ajustamento durante os anos 80, entretanto essas politicas ndo procedem, se nédo
aumentam, a concorréncia doméstica. Se hoje se aceita, em nome da globalizago,
fusdes, aquisigdes e incorporagdes, é preciso ter cuidado para que néo seja apenas
uma nova verséo da politica dos campedes. O frade-off entre politicas destinadas a
apoiar firmas para que se tornem grandes e politicas destinadas a manter a competi-
tividade e preservar a coesdo estrutural deve ser examinado com atengdo. Isso ndo €
contraditorio a recomendagdo de comegar a prestar atengfio nos efeitos da concen-
tragdo;

- finalmente, vale a pena lembrar que as regulamentagSes tendo em vista o meio
ambiente podem levar a pressdes do piblico consumidor, via demanda, de grande
utilidade para forgar o desenvolvimento tecnolégico das firmas. Estudos da
OCDE também sugerem um caminho alternativo, que ¢ o de centrar na regula-
mentagdo diretamente sobre as firmas o controle pelo lado da oferta.

Implicagdes para os paises menos desenvolvidos

Considerando os paises em desenvolvimento, a orientagdo e os esforgos sugeridos
estdo elaborados em torno de duas idéias centrais:

- programas e prioridades em C&T devem ser derivados de um didlogo nacional
entre depositarios de necessidades e oportunidades antes do que entre ofertantes
externos e internos. Deve ser mais real¢ado o entrosamento entre elaboradores de
politicas econdmicas, sociais e de C&T e os profissionais de C&T, mas o papel
de coordenagdo e alocagdo seria dos primeiros, ndo dos tltimos;

- sistemas de consultoria e organizagio devem ser criados, com o objetivo de gerar
um ambiente para mudanga multifacetada, esforgo interativo de todo o espectro
da comunidade e de suas institui¢®es, incluindo atores nfio governamentais.
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Conseqiientemente, as orientagdes de agdes propostas para os paises em desen-
volvimento (note que cada caso € um caso) ocorreriam através do processo de didlogo
nacional, identificando listas de prioridades nos principais dominios do desen-
volvimento (agricultura, inddstria, saude, energia, populagdo, meio ambiente) que
integram programas de C&T com objetivos e estratégias de desenvolvimento. Tais
enfoques produziriam metas multidisciplinares com fortes interligagdes, fazendo uso
completo da ciéncia social, trazendo clareza e objetivos para a agenda nacional de
desenvolvimento. O principal objetivo dessas metas de desenvolvimento tecnolégico
seria harmonizar as capacidades inovativas da sociedade como um todo. O setor privado
seria envolvido tanto quanto o setor publico.

As empresas estrangeiras tém larga participagfo no investimento intangivel. Con-
tudo, dada a crescente importincia desses investimentos intangiveis nas estratégias das
empresas, elas tendem a concentra-los em seus paises de origem, ao invés de espalha-los
para o Exterior, como fizeram anteriormente com a produg#o. A questdo para a politica
¢ como o pafs hospedeiro conseguird influenciar essa estratégia, buscando assegurar
que alguns desses mvestimentos-chave sejam incluidos no influxo de investimento
estrangeiro (treinamento, P&D, etc.) e que a infra-estrutura tecnoldgica possa prover
os servigos complementares.

4 - Conclusao

Procurou-se, ao longo deste texto, em primeiro lugar, destacar a existéncia de, pelo
menos, duas linhas de formulagdo de PI. A primeira justificando a intervengdo do
Estado, quando apenas em situagdes eventuais, o "6timo" que resultaria de modelos
tedricos (fundados na hipdtese de que € possivel alcangar uma alocagdo eficiente dos
recursos produtivos apenas com base na agfo individual em busca do lucro) nédo esta
sendo alcangado. Assim, sempre que ocorrer desvios dessa rota normal, deverdo ser
acionadas medidas de politica com o objetivo de tomar a realidade mais préxima do
"6timo" propugnado pelo modelo.

A segunda linha parte do reconhecimento da natureza instavel do capitalismo,
gestada justamente pela sua caracteristica de decisdes individuais, que, para serem
exercidas, devem levar em conta previsdes sobre o futuro, que €, na verdade, incerto.
Nesse sentido, depende sempre de uma agéo orientadora a ser desempenhada pelo
Estado. Assim, tal institui¢do (inclusive as politicas postas em pratica) ¢ parte inte-
grante, além do mercado, da forma de o sistema ajustar-se e desenvolver-se.

Dada, por outro lado, a importancia do investimento na determinagéo da demanda
efetiva — varidvel-chave do ajustamento e do desenvolvimento do sistema —, a PI
aparece como Jocus de articulagdo das politicas que poderdo interferir nas principais
varidveis determinantes do investimento. Dentre estas, t&ém peso significativo as
mudangas tecnologicas, que, por sua vez, resultam de um processo social com carac-
teristicas proprias — processo de inovagdo. As preocupagdes com tal processo, no
presente, assumem lugar de destaque nas formulagdes de PL
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Em segundo lugar, o texto apresentou uma visdo do "processo de inovagdo” e
comentarios sobre politicas recomendadas para apoiar o seu desenvolvimento. Aqui, o
proposito foi destacar o carater cumulativo e interativo desse processo, bem como a
multiplicidade de agentes envolvidos. Dessa forma e como parte de uma PI, ressalta a
natureza do planejamento e da ampla articulagfo entre setores de governo e entre este
e a iniciativa privada que tem a politica industrial.

Bibliografia

CHENAIS, F. (1990). Present international patterns of foreign direct investment:
underlying causes and some implications for Brazil. In: SEADE, UNI-
CAMP/CERL A inserciio do Brasil nos anos 90. Campinas. v.2.

CORDEN, W. M. (1980). Relationship between macro-economic and industrial poli-
cies. The World Economy, v.3, n.2, p.167/184, set.

DOSI, Giovanni (1988). Instituitions and markets in a dynamic world. The Machester
School, v.56, n.2, jun.

ITOH, Motoshige, et al. (1991). Economic analysis of industrial policy. San Diego:
Academic Press, p.8.

KALECKI, Michael (1968). Tendéncia e ciclo econdmico. In: . Crescimento e
ciclos das economias capitalistas.

KALECKI, Michael (1983). Teoria da dinimica econdmica. S&o Paulo: Abril
Cultural.

KEYNES, John Maynard (1985). A teoria geral do emprego, do juro e da moeda.
S#o Paulo: Nova Cultural.

LAVIN, B. (1990). Technology and competition: globalization vs fragmentation?
Tokyo. (Tep Technologlobalism Conference).

MIGLIOLI, Jorge (1987). Acumulagio de capital e demanda efetiva. Sdo Paulo: T.
A. Queiroz.

OECD (1992). Technology and the economy: the key relationships. Paris.

SCHUMPETER, Joseph A. (1982). A teoria do desenvolvimento econémico. Sio
Paulo: Abril Cultural.

SUZIGAN, Wilson (1992). Politica comercial e perspectivas da indiistria
brasileira. Campinas: UNICAMP. (Texto para discussdo n.13).

TEECE, D. J. (1991). Support policies for strategic industries: impact on home
economies. In: OECD. Strategic industries in a global economy: policy issues
for the 90’s. Paris.



616 Ensaios, FEE, Porto Alegre, (15)2:593-616, 1994

Abstract

This paper intends first to identify which are the main streams of thought
present in debate about industrial policies. In the second place, there are reviewed
here theoretical frameworks that take account of the relation between investment
and technological change, where investment is seen as the crucial element for the
development of the capilists economies. Finally, it is intended to show here that
technological changes are seen by the great majority as the main goal to be pursued
by industrial police makers. However, several differences concerning the kinds of
political tools to be used still exist. At this point itis emphasized here that there must
be a comprehensive understanding of the innovation process. Following this discus-
sion, some concepts and police proposals concerning this process are presented here
as a guide to action.




