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Procuramos discutir neste trabalho as causas principais de debilidade tecnoldgica da
indUstria brasileira. Politicas de competitividade implementadas nos paises desenvolvidos,
baseadas no novo paradigma tecnoldgico, sdo examinadas e fornecem referéncias para a
analise da politica tecnoldgica brasileira. Sdo considerados, também, o desempenho da
economia brasileira nos ultimos anos e alguns dos problemas de seu sistema de inovacao.
Finalmente, propomos seis diretrizes que poderiam ser implementadas para a superagéo da
fragilidade do sistema de inovacéo e para a retomada do desenvolvimento industrial.
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1. Introducéo

globalizacdo dos mercados finan-
ceiros e a aceleracdo da mudanca
organizacional e tecnologica, desde
0 inicio da década de 80, vem
transformando de forma significativa a
economia mundial. Simultaneamente, além
da globalizacdo das financas, do gigantismo
e volatilidade do movimento de capitais uma
onda de desregulamentacdo e de liberaliza-
cdo ganhou forca e reduziu o raio-de-

manobra dos Estados Nacionais no campo
da politica industrial e tecnologica.

Nos paises desenvolvidos, formas mais
sofisticadas e melhor enfocadas de fomento
a competitividade foram criadas e articula-
das pelo Estado e pelos atores privados. Do
ponto de vista do Brasil interessa compre-
endé-las e tirar licbes para o seu proprio
desenvolvimento.
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De fato, o Brasil encontra-se particular-
mente enfraquecido em face da globaliza-
¢cdo. O longo periodo de crise econémica
agravou certas debilidades estruturais e
desorganizou profundamente o Estado, que
perdeu a capacidade de ordenar a economia
e financiar minimamente o desenvolvimen-
to. Vejamos:

1. Enfraqueceu-se a capacidade competitiva
da indlstria em todos o0s seto-
res/complexos de alto valor agregado e
elevado conteudo tecnoldgico. A compe-
titividade subsiste apenas nas cadeias
produtoras de commodities de baixo
valor agregado, intensivas em recursos
naturais, insumos agricolas e energia,;

2. Tornou-se inviavel o avango da concen-
tracdo econOmica, de tal forma que o0s
grupos empresariais brasileiros sao estra-
tegicamente débeis e relativamente pe-
quenos para atuar como atores globais;

3. A profunda regresséo da base interna de
financiamento de longo-prazo, associada
ao circulo vicioso do giro de curto prazo
da divida mobiliaria, onera o Tesouro,
encarece 0s custos de capital e obriga a
dependéncia de recursos fiscais ou de
endividamento externo para sustentar
uma eventual aceleracdo da acumulagéo
de capitais.

O Plano Real, ao ter derrubado a hiperin-
flacdo poderia reabrir o caminho para o
desenvolvimento sustentado. Os grandes
grupos empresariais ja vislumbravam planos
de investimento de grande escala. Porém, a
forte sobrevalorizacdo da taxa de cambio,
combinada com juros muito elevados e a
consolidacdo do atual processo recessionista
tendem a frustrar as expectativas e podem
inviabilizar a superacédo das fragilidades. Ao
invés de fortalecer, esta opcdo bésica de
estabilizacdo tende, infelizmente, a enfra-

quecer ainda mais o Brasil, ante a globaliza-

¢do, na medida em que provoca:

1. Crescente risco de financiar um elevado
deficit em transacBGes correntes, com a
entrada de capitais de perfil relativamen-
te curto;

2. Enfraquecimento do desempenho comer-
cial expresso no risco de reducdo do
superavit para um patamar inexpressivo
com a economia desaquecida;

3. Dificuldade em retomar o crescimento
econdémico acelerado, em face dos condi-
cionantes acima e considerando que a
distorcdo das condigdes de competitivi-
dade industrial (dada a combinacéo
cambio sobrevalorizado-juros altos) in-
viabiliza o futuro de grande numero de
setores ou atividades.

Este panorama realista das atuais condi-
¢des do Brasil ante a globalizacdo nao cons-
titui, porém, uma fatalidade imutavel. O
Brasil possui energias e potencialidades para
optar por outra rota. O programa de estabili-
zacdo pode ser reorientado para assentar-se
num novo eixo de desenvolvimento estabili-
zador. Reformas podem ser empreendidas e
as vulnerabilidades podem ser reduzidas,
com um projeto de desenvolvimento
industrial.

O esforco de reflexdo empreendido neste
texto visa: investigar as caracteristicas das
politicas de competitividade no primeiro
mundo; compreender como se busca delibe-
radamente alavancar a posicdo competitiva
dos respectivos sistemas empresariais;
entender como se operacionalizam as politi-
cas de fomento tecnoldgico e de protecdo
ambiental. De outro lado, a partir de um
diagnostico da fragilidade tecnologica da
industria brasileira e do contraste com as
experiéncias dos paises desenvolvidos,
procura-se propor algumas diretrizes de po-
litica para a retomada do desenvolvimento.

2. O desempenho da industria brasileira e a situacao no meado dos anos 90

Brasil passou por uma extraordina-
ria transformacdo industrial durante
as trés décadas que se seguiram ao

final da 2% Guerra Mundial. Num periodo
em que a economia mundial era marcada
por intenso crescimento, o desempenho
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brasileiro foi impressionante. Conforme a
Tabela 1, o setor manufatureiro brasileiro
alcancou taxa media de crescimento do
valor adicionado de 9,5% ao ano durante o
periodo  1965-1980. Tal desempenho
somente foi suplantado, entre os paises em
desenvolvimento, pelo da Coréia do Sul
(18,99%), de Cingapura (11,41%) e da
Indonésia (10,20%), e foi significativamente
melhor que o crescimento médio dos paises
desenvolvidos (4,66%) e em desenvolvi-
mento (6,55%) durante o0 mesmo periodo.

A estrutura industrial brasileira - que
cresceu sob o efeito de uma estratégia de
protecdo e fomento industrial de substitui-
cdo de importacdes - tinha alcancado, em
1980, um alto grau de integracdo intersetori-
al e de diversificacdo da produgdo. De

acordo com o Censo Industrial de 1980, os
complexos quimico e metalmecanico
(inclusive bens de capital, bens de consumo
duraveis e o setor automobilistico), que
representavam 47,5% da producdo industrial
total em 1970, foram, em 1980, responsa-
veis por 58,8% do produto total da industria.
A estrutura industrial resultante ndo era
significativamente diferente da encontrada
na maior parte das economias da OECD
(Organization for Economic Cooperation
Development). De fato, em 1980, as trés
economias mais desenvolvidas tinham,
aproximadamente, dois tercos da sua
producdo industrial originada nestes setores:
64,4% no caso dos EUA, 64,5% no do Japéo
e 69,8% no da Alemanha Ocidental.

TABELA 1
PAISES SELECIONADOS - MUDANCAS ESTRUTURAIS E INDUSTRIALIZACAO
1965-1980

INDICE DE MUDANCA
PAIS ESTRUTURAL NO SETOR
MANUFATUREIRO*

TAXA MEDIA DE CRESCIMENTO
DO VALOR ADICIONADO NO
SETOR MANUFATUREIRO

NICs Europeus

Espanha 24,73
lugoslavia 12,01
Portugal 21,61
Grécia 13,56
NICs Asiaticos

India 20,89
Coréia do Sul 31,37
Hong Kong 9,87
Cingapura 48,32
Indonésia 19,52
Filipinas 10,95
Tailandia 17,69
Malésia 15,86
NICs da América Latina

Brasil 30,03
Meéxico 14,83
Argentina 15,90
Colémbia 10,90
Meédias Globais

Desenvolvidos 10,90
Em Desenvolvimento 13,83
Mundo 10,60

6,78
6,94
7,18
7,00

2,59
18,99
6,05
11,41
10,20
5,45
7,98
8,12

9,50
7,09
3,12
6,36

4,66
6,55
4,85

* O indice de mudanca estrutural da UNIDO mede a alteracao da participacdo de 16 setores manufatureiros no valor
adicionado da industria entre 1965 e 1980. Um indice reduzido indica a ocorréncia de pequena mudanca na
estrutura de producdo industrial do respectivo pais, ao longo do periodo, enquanto um indice elevado constitui

evidéncia de grande mudangca estrutural.
Fonte: UNIDO (1985).
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Porém, diferentemente do ocorrido na-
queles trés paises - e em outros, como a
Coréia do Sul, que perseguiram, com
sucesso, a industrializacdo, no mesmo perio-
do as empresas industriais brasileiras, com
poucas excecOes, ndo desenvolveram capa-
citacdo inovativa prépria. O esforco tecno-
I6gico acumulado ao longo do processo de
substituicdo de importagdes limitou-se
aquele necessario a producdo propriamente
dita. A insuficiente capacitacdo das
empresas nacionais para desenvolver novos
processos e produtos, aliada a auséncia de
um padrdo nitido de especializacdo da
estrutura industrial brasileira e a sua
deficiente integracio com 0 mercado
internacional,  constituia, j& naquele
momento, um elemento potencialmente
desestabilizador do processo de industriali-
zacao brasileiro.

A crise macroecondémica dos anos 80
(divida externa e consequente desorganiza-
cdo das financas publicas) imobilizou o
Estado, inviabilizando a formulacdo de uma
politica industrial e tecnoldgica que se
seguisse a politica de substituicdo de
importagdes. Num quadro de crescente
instabilidade macroecondmica e aceleracao
inflacionaria, processou-se um  ajuste
industrial defensivo, com contracdo de
investimentos, estagnacdo da producdo e
queda da renda per capita.

O retrato mais flagrante desse processo
de crise e de paralisagdo do desenvolvimen-
to se expressou na queda substancial da taxa
agregada de investimento (formacdo bruta
de capital fixo) nos anos 80 e no inicio dos
90. O pais investiu muito aquém de suas
potencialidades e em certas areas (especial-
mente nas de infra-estrutura) o investimento
néo rep0s a depreciacgdo e o desgaste efetivo
dos equipamentos e bens.

No primeiro triénio dos anos 90 (ver
Tabela 2) com o programa de abertura
comercial, a industria foi submetida a uma
crescente exposicdo ao ambiente competiti-
vo internacional (i.e. expressivo crescimento
das importacdes), caracteristica que certa-
mente continuard nos proximos anos, €

apresentou forte tendéncia de diminuicdo do
emprego. A queda no emprego industrial
nos periodos de depressdo tem sido seguida
por aumentos menores, em termos absolutos
e relativos, do nivel de emprego durante os
periodos de recuperacdo. Tal tendéncia, a
semelhanca do ocorrido, em maior ou menor
escala, nos paises industrializados, aponta
para uma situacdo de desemprego estrutural
no setor industrial, cujas consequéncias séo
objeto de crescente preocupacdo no plano
internacional.

As empresas industriais responderam de
maneira diferenciada ao longo dos dois
periodos que apresentaram mais intensa
depressao, durante quase década e meia de
estagnacdo (1980-83 e 1989-92). No
primeiro, as empresas se ajustaram funda-
mentalmente no  plano  financeiro-
patrimonial, reduzindo significativamente
seus niveis de endividamento. Contrabalan-
caram a reducdo de producdo e demanda
com crescentes ganhos nao-operacionais
(e.g. juros e ganhos de capital).

O segundo momento de reajuste, realiza-
do num quadro de abertura comercial, tem
sido caracterizado por reestruturacdes da
producdo propriamente dita: concentracdo
nas linhas de produtos competitivas;
reducdo do escopo das atividades industriais
realizadas internamente a empresa; “tercei-
rizacdo” de diversas atividades; compacta-
¢cdo dos processos produtivos, com corte
substancial do emprego; programas da
qualidade, etc.

Nos setores e complexos mais avancados,
do ponto de vista técnico-gerencial, foram
deslanchados processos de networking para
trés e para a frente, envolvendo respectiva-
mente fornecedores e distribuidores, visando
reduzir custos e estoques e ganhar rapidez
de resposta na oferta de novos produtos. Em
algumas cadeias industriais essas redes de
interconexdo se sofisticaram com a introdu-
cdo de sistemas de electronic data inter-
change (EDI). Em contrapartida, em outros
casos, a formacdo de redes foi altamente
desgastante e prejudicial para os fornecedo-
res e para as atividades “terceirizadas”.
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TABELA 2
DESEMPENHO DA ECONOMIA E DA INDUSTRIA BRASILEIRA

1987/89 1992 1993 1994 19950
Emprego na Industria 4,37 3,04 3,10 3,22 3,15
Manufatureira (10°)
PIB Industrial (indice) 100,0 859 923 99,7 112,0
Exportagdo (US$ bilhdes) 31,5 36,1 38,8 43,6 42,6
Importagdes (US$ bilhGes) 15,9 206 257 33,4 45,1
Investimento (% do PIB) 17,2 13,7 144 16,3 18,0

53

(*) 1°semestre de 1995, anualizado

E deveras admiravel a velocidade com
que esses processos modernizantes foram e
continuam sendo implantados, inclusive
com a adogdo simultdnea de sistemas de
gestdo da qualidade segundo as normas
ISO-9000 e, mais recentemente, de normas
ISO-14.000, relativas a0 meio ambiente;
mas € conveniente sublinhar a grande
heterogeneidade inter e intra-setorial. Ainda
ha muita deficiéncia e significativo grau de
atraso na adogédo dos padrdes eficientes de
gestdo na industria brasileira.

No periodo recente (1990-93), as estraté-
gias dos grupos econdmicos foram em geral
reorientadas buscando-se concentrar as
atividades nos respectivos core business,
abandonando-se (por venda ou por simples
fechamento) as areas de negdcio considera-
das ndo-competitivas ou ndo-sinergicas. Na
maioria dos casos esse movimento signifi-
cou desistir de areas ou linhas-de-produto de
intensidade tecnologica mais elevada e
maior grau de risco mercadolégico, substitu-
indo-as por importagdes, particularmente no
caso de componentes e equipamentos.

Com o advento e a implantacdo do Plano
Real, modificou-se drasticamente o contexto
acima descrito, abrindo-se uma etapa de
inflacdo reduzida, com intensa excitacdo da
demanda agregada e significativa sobrevalo-
rizacdo da taxa de cambio. A pressdo
exercida pelas importagcbes sobre as
margens e precos domésticos foi multiplica-
da e ampliada em quase todas as cadeias
industriais. Com isso tornou-se imperioso

aprofundar os movimentos de desverticali-
zacdo e de substituicdo de partes, compo-
nentes e insumos por bens importados. O
processo de formacdo de lagos comerciais
regulares com fornecedores estrangeiros -
que ja se vinha configurando desde o inicio
da década - tornou-se expedito e consoli-
dou-se. O “out-sourcing” passou a ser ampla
e sistematicamente praticado. A aceleracéo
do crescimento, dada a sobrevalorizacdo da
taxa de cambio, a reducdo das tarifas e a
auséncia de controles, tornou inevitavel uma
macica penetracdo de produtos finais
importados, particularmente de bens de
consumo duréveis e, dentre estes, notada-
mente dos automdveis. Rapidamente
constituiram-se cadeias de distribuicdo e de
assisténcia técnica por parte de quase todos
0s protagonistas da inddstria mundial,
vislumbrando a possibilidade de firmar uma
presenca expressiva no mercado brasileiro.
Em poucos meses, as importacdes salta-
ram de um patamar de cerca de US$ 30
bilhdes por ano, em meados de 94, para
quase US$60 bilhdes por ano, no 2°
bimestre de 95, ultrapassando as exporta-
coes e criando um deficit comercial
potencial superior a 2% do PIB. A violéncia
da penetracdo dos produtos importados soO
ndo foi imediatamente desagregadora
porque o forte crescimento dos mercados
permitiu a inddstria utilizar intensamente a
capacidade produtiva que estivera em boa
medida ociosa desde os anos 80. Apesar dos
precos e margens estarem sob a forte
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pressdo dos produtos importados, 0 uso
intensivo da capacidade instalada permitiu
reduzir custos fixos e realizar economias de
escala, a partir de bases produtivas muito
mais eficientes, que haviam sido recente-
mente reestruturadas. 1sso explica a relativa
tolerancia demonstrada pela industria vis a
vis do surto de importagdes, ou a utilizacao
destas de forma suplementar pelas proprias
empresas, particularmente pelas transnacio-
nais aqui estabelecidas.

O cenério externo favoravel - com a
firme retomada do crescimento econdémico
mundial em 1994, sob a lideranca da
economia americana - também significou
um quadro novo para as nossas commodities
de exportacdo, cujos precos melhoraram
significativamente, tornando suportavel a
sobrevalorizacdo da taxa de cambio. Assim,
0s mercados interno e externo aqueceram-se
simultaneamente, levando as empresas a
operar com elevadissimos niveis de
utilizacdo da capacidade instalada. Esta
conjuntura de intenso crescimento industrial
- desde o ultimo trimestre de 93 e com forga
crescente ao longo de 1994, culminando no
1° trimestre de 1995 com uma taxa de
expansdo equivalente a 15% a.a. - induziu a
formulacdo de significativos planos de
investimento em muitos setores, particular-
mente naqueles em que a capacidade de
oferta ja estava estrangulada. Investimentos
de expansdo das plantas existentes e de
eliminacdo de gargalos das linhas de
producdo comecaram a ser empreendidos
sem hesitacdo - as importacbes de bens de
capital cresceram substancialmente, e a
carteira de pedidos dos produtores nacionais
desses bens também melhorou expressiva-
mente. Finalmente, depois de quase 15 anos
de crise e estagnacdo, a industria brasileira
comegou a preparar-se para investir
macicamente, delineando planos para a
construcdo de novas plantas de geracédo
tecnologica avancada. Seria, portanto,
lamentavel se 0 movimento recessionista no
2° semestre de 1995 viesse abortar a
retomada do investimento industrial.

E relevante destacar aqui as deficiéncias
relacionadas a estrutura industrial e aos
fatores sistémicos, que ndo foram resolvidas
pelo Plano Real e que ndo podem deixar de
ser objeto de preocupacéo:

1) a defasagem da estrutura empresarial
brasileira, especialmente no tocante ao
grau de centralizacdo do capital, ao perfil
setorial de atividades dos grupos econo-
micos e, particularmente, ao atraso orga-
nizacional e da qualidade das estratégias
empresariais;

2) a precariedade da base educacional
brasileira, especialmente em face dos
requisitos impostos pelos novos proces-
sos produtivos;

3) o distanciamento entre sistema produtivo
e sistema bancario-financeiro, marcado
pela auséncia de credito e financiamento
de longo prazo e pelo reduzido grau de
endividamento como propor¢cdo dos
ativos empresariais;

4) a perda de competitividade nos setores
industriais de alto valor agregado e ele-
vado contetdo tecnoldgico.

Embora o perfil das exportacdes brasilei-
ras tenha evoluido no sentido de maior
presenca de produtos industrializados, a
insercdo atual da industria brasileira no
mercado internacional, coerentemente com
0 quadro acima descrito, caracteriza-se pela
exportacdo de commodities, intensivas em
recursos naturais e/ou energia, e de bens
intensivos em mao-de-obra barata: por
exemplo, commodities como celulose, papel,
suco de laranja, farelo de soja e minérios
semiprocessados tém tido  excelente
desempenho exportador.

Deve-se, todavia, considerar que, mesmo
no caso desses produtos, a competitividade
brasileira pode vir a ser ameagada, uma vez
que a tendéncia do mercado internacional é
de crescente sofisticacdo e de segmentacédo
em especialidades.

O desempenho recente mostra que esse
tipo de insercdo no comércio mundial
apresenta limites. O rapido crescimento da
capacidade produtiva em outros paises do
Terceiro Mundo com salérios tdo baixos
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quanto os brasileiros, mas que apresentam
crescentes niveis de qualificacdo, tende a
reduzir a competitividade de produtos inten-
sivos em trabalho. Particularmente, uma
enorme ameaca potencial emerge naqueles
paises e setores nos quais a taxa de cambio
subvalorizada e os baixos custos salariais
(como aqueles da China) sdo combinados
com altos niveis de qualificagdo técnica e
capacidade de comercializacdo internacional
(acumuladas por empresas do sudeste asia-
tico, como as coreanas). Ao mesmo tempo,
muitos paises tém aumentado o investimen-
to em setores industriais intensivos em re-
cursos naturais e em energia, resultando
num excesso de capacidade mundial. A con-
corréncia internacional nesses setores sera
particularmente intensa por muito tempo.
Vé-se, por outro lado, que existem exce-
cdes notaveis nesse quadro desfavoravel.

Algumas empresas brasileiras, lideres em
varios segmentos, conseguiram um bom
desempenho exportador e, movidas pelas
exigéncias da competicdo no mercado
internacional, desenvolveram capacitacdo
tecnoldgica prépria em produtos e proces-
sos, operando com padrdes best practice de
qualidade e produtividade.

Mas a competitividade internacional da
indUstria de um pais como o Brasil ndo pode
repousar em duas centenas de empresas
lideres, ilhas de exceléncia. E urgente a
articulagdo de uma politica de competitivi-
dade, dentro de um projeto nacional de
desenvolvimento competitivo, capaz de
acelerar a difusdo das inovacGes técnicas e
organizacionais no sistema industrial
brasileiro.

3. Politicas de competitividade nos paises da OECD

A pretensa necessidade de retracdo com-
pleta do Estado no dominio industrial ndo
encontra correspondéncia nas politicas
efetivamente implementadas nos paises mais
avancados. Segundo documento oficial da
OECD(1992), em praticamente todos o0s
paises membros o0s governos tém considera-
do imperativo contrabalancar o elevado grau
de abertura ao exterior (reducao de barreiras
tarifarias) mobilizando uma gama de
instrumentos, visando melhorar a competiti-
vidade de suas empresas, tanto no que se
refere as exportaces quanto em relacdo aos
mercados internos, cada vez mais abertos a
concorréncia externa.

O principal constrangimento aos investi-
mentos publicos de fomento as condicdes
sistémicas da competitividade e aos outros
programas de natureza tecnologica, setorial
ou regional, decorreu da crise fiscal do
Estado. Mas ndo se deve confundir essas
restrigdes - reais e sérias - advindas da crise
fiscal com uma desisténcia de intervencao
do Estado no campo da competitividade.
Com efeito, no Japdo, na Alemanha, na
Franca e, hoje, nos EUA, os estados

nacionais agem pragmaticamente na defesa
ou no fortalecimento da competitividade
industrial.

E mister observar que as politicas de
competitividade hoje praticadas nos paises
da OECD diferem substantivamente das
politicas industriais do p6s-guerra. Estas se
orientaram inicialmente para a reconstrucéo
do sistema produtivo e a restauracdo do
setor privado (Europa e Japdo) e para a
reconversdo industrial para fins civis
(EUA). Nos anos 50 e 60, essas politicas (na
Europa e no Japéo); apoiaram o desdobra-
mento e a intensificacdo do desenvolvimen-
to industrial e o fortalecimento das suas
grandes empresas e bancos. Nos anos 70,
ganhou peso a questdo do ajustamento
energético (em face dos dois choques de
precos do petr6leo) e iniciaram-se VAarios
programas setoriais de reestruturacéo.
Comecou a ganhar forca, ainda no fim dos
anos 70, a preocupacdo de fomentar o
desenvolvimento das novas tecnologias de
uso generico. No caso americano, o fomento
industrial esteve associado ao esforco
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permanente de sustentacdo da sua lideranca
tecnoldgica no campo militar.

Na primeira metade da década de 80, sob
a hegemonia do neoliberalismo, verifica-se
significativo recuo das politicas industriais
tais como vinham sendo praticadas.
Programas setoriais foram desativados e 0s
orcamentos de fomento reduzidos. Mas,
pressionados pela concorréncia externa e
influenciados pelo exemplo japonés, os
governos nacionais comecam a redefinir
suas politicas na segunda metade dos anos
80. As politicas industriais convencionais
foram substituidas por politicas de competi-
tividade, mais abrangentes e caracterizadas
por novos ingredientes.

As novas politicas de competitividade
incluem alguns dos instrumentos tradicio-
nais da politica industrial, e também um
namero maior e mais complexo de novos
mecanismos. Na pratica, as possiveis
combinagOes desses instrumentos conferem
um carater ad hoc muito pronunciado as
politicas.

A pressdo da concorréncia externa sobre
os oligopdlios locais é considerada positiva
na maior parte dos paises. Porém, uma série
de fatores continua a influir sobre as acfes
dos governos. Entre estes, destaca-se a
preservacdo da soberania nacional, particu-
larmente o dominio e/ou algum grau de
autonomia em “tecnologias criticas”. A
“racionalidade”, neste caso, combina
consideracdes militares e industriais, cujo
mix varia de acordo com o pais. Outros
fatores importantes incluem a questdo do
emprego, a balanga comercial, a questéo
ambiental e o desenvolvimento tecnolégico,
particularmente por meio de projetos
cooperativos, envolvendo parcerias entre
empresas e instituigdes de pesquisa.

E importante, ademais, reconhecer que as
politicas comerciais, de investimento,
tecnoldgicas e de regulacdo da concorréncia
devem ser consideradas de maneira
integrada, conjuntamente, e ndo separada-
mente. A interface entre tais politicas €
particularmente visivel nas politicas de
apoio a exportacdo e na construcdo de

barreiras ndo-tarifarias. Estas, ao oferecer a
alguns setores protecdo efetiva, compensam
aquela que foi perdida como resultado da
eliminacdo das tarifas e sdo, de fato,
instrumentos setoriais de politica de
competitividade. Em casos mais sofistica-
dos, elas se dirigem a melhorar o desempe-
nho e permitir o aprendizado nos mercados
internos para satisfazer novos requisitos de
seguranca, qualidade e padrbes ambientais.

Tendo em vista as pressdes no ambito da
WTO (World Trade Organization), a crise
fiscal dos governos centrais e 0 reconheci-
mento do caréter interativo e localizado dos
processos de aquisicdo de competéncia
tecnologica (especialmente no caso das
novas tecnologias), tem sido observada clara
tendéncia de deslocamento das politicas e
do apoio financeiro do ambito federal ou
central para o local ou regional (os estados,
no caso dos EUA). Como essa descentrali-
zacdo ou regionalizacdo das politicas pode
constituir um fator desagregador da coeséo
nacional - em face da competicdo entre
diversas regides - tem cabido aos governos
centrais o importante papel de coordenacéo
dos diferentes esforcos regionais.

Ao lado da regionalizacdo, as novas
politicas valorizam e promovem sistemati-
camente a cooperacdo entre 0s agentes
econémicos (e entre estes e o Estado) e
levam em conta a necessidade de mobiliza-
cdo simultdnea e coordenada das diversas
instancias governamentais, responsaveis por
politicas especificas.

Fundamentados no tripé descentralizacédo
das politicas, cooperacdo entre os diversos
agentes e mobilizacdo coordenada das
diversas  instancias  responsaveis,  0S
principais instrumentos utilizados atualmen-
te pelos paises industrializados, no quadro
de suas politicas de competitividade, podem
ser classificados em cinco categorias:

- poder de compra do setor publico;

- intervencdo direta para a reestruturacdo
de setores, sob leis ou regulamentos
temporarios;
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- requisitos de desempenho para o0
investimento de risco estrangeiro;

- subvenc0es, incentivos e auxilios fiscais-
financeiros, diretos e indiretos, ao risco
tecnoldgico;

- regulamentos e normas ambientais.

Os dois primeiros instrumentos (poder de
compra e intervencdes reorganizadoras) sao
utilizados de maneira seletiva, visando
setores especificos. As politicas e os padrdes
ambientais serdo comentados na préxima
secdo. O quarto instrumento refere-se a
regulamentagfes e requisitos informais,
estabelecidos para filiais de empresas
estrangeiras, e dizem respeito ao seu
desempenho em certos quesitos, tais como
compra de insumos e componentes locais,
obtencdo de um equilibrio entre importacdes
e exportacOes, nas trocas intrafirma entre
matrizes e filiais, e de um desempenho
minimo em termos de exportagdes, fora das
relagOes intrafirma. Tais medidas, tradicio-
nalmente associadas aos paises em desen-
volvimento, tém sido crescentemente
utilizadas a partir dos anos 80 por paises da
OECD, inclusive pelos EUA (neste caso ndo
no ambito federal, mas apenas no dos
estados).

Finalmente, as subvencbes e os auxilios
fiscais-financeiros diretos ou indiretos a
industria  constituem, hoje em dia, o
instrumento de politica industrial mais
utilizado pelos paises da OECD. Tais
subvencdes e auxilios incluem instrumentos
de financiamento direto, que transferem
recursos a determinadas categorias especiais
de empresas e setores, e incentivos fiscais,
que conferem privilégios temporarios as
empresas que se qualifiquem para atividades
de P&D ou preencham outros requisitos.

O banco de dados da OECD sobre os
programas de apoio a industria que envol-
vem auxilio financeiro contabilizou 879
programas em vigor no periodo 1986-89.
Para 739 desses programas, foi possivel
estimar o custo liquido para o governo que,
para 0 periodo em analise, alcancou
aproximadamente US$ 262,7 bilhdes
(Tabela 3). Tal montante representa cerca de

2% a 3% do valor adicionado do setor
manufatureiro dos paises membros.

Os dados permitem constatar que, ao
longo dos anos 80, o fomento ao investi-
mento industrial de carater genérico
diminuiu, principalmente em razdo de
reformas fiscais que reduziram incentivos
generalizados. Tal tipo de subsidio, que em
1986 era responsavel por 55% do montante
de recursos publicos alocados aos progra-
mas de apoio a industria, passou a represen-
tar apenas 28% em 1989.

A era do auxilio indiscriminado cede
lugar a politicas com foco bem definido, em
que o critério da eficiéncia e da avaliacdo
dos resultados (custos versus beneficios)
tornou-se regra imperiosa. Assim, como
contrapartida, medidas focalizadas de
fomento a competitividade aumentaram
significativamente.  Estas podem  ser
classificadas em trés grandes blocos: 1)
aquelas visando especificamente a concor-
réncia externa; 2) as de apoio as atividades
de P&D e a difusdo tecnologica; 3) as que se
destinamos a salvaguardar o tecido industri-
al dos paises da OECD, frequentemente sob
a forma de programas de desenvolvimento
regional.

As medidas de suporte a capacidade de
concorréncia externa compreendem, em
primeiro lugar, aquelas destinadas a
favorecer as exportacOes. Estas foram as que
mais cresceram no periodo recente, eviden-
ciando a determinacdo dos paises da OECD
de preservar (e ampliar) suas posi¢Oes de
mercado. Elas comportam vantagens fiscais
e financeiras e cobrem dois tipos de
medidas: aquelas que financiam os clientes
estrangeiros de fabricantes nacionais e as
que visam reforcar o campo de acéo
internacional e a capacidade de exportacdo
de fabricantes locais, especialmente por
meio de medidas de apoio direto (inclusive
logistico).

Outro tipo de medidas, dentro desse
bloco, € constituido pelas de corte setorial,
de natureza defensiva, dirigidas a setores em
declinio, ou expostos a acirrada concorrén-
cia internacional. A maior parte dos
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programas setoriais esta voltada para os
setores siderdrgico, téxtil, naval (setores em
declinio), automobilistico, aeroespacial e

eletrbnico (arquétipos de setores expostos a
uma concorréncia internacional agugada).

TABELA3
OECD - PROGRAMAS DE APOIO AO SETOR INDUSTRIAL

OBJETIVOS DE POLITICA PROGRAMAS % DO CUSTO ESTIMADO PARA O ESTADO
Ne No * 1986 1987 1988 1989
A) Aumentar a Concorréncia Externa 258 227 16,7 27,3 26,1 28,9
- auxilio a exportagdo 91 80 8,4 15,2 16,4 19,9
- medidas setoriais 130 118 59 9,2 8,6 7,7
- apoio a empresas em dificuldade 37 29 2,4 29 1,1 1,3
B) P&D e Difuséo Tecnoldgica 159 144 9,0 10,9 94 11,5
C) Salvaguarda do Tecido Industrial 339 277 19,6 24,7 28,0 31,2
- politicas industriais regionais 162 136 13,7 17,2 17,8 22,2
- apoio a pequenas e médias empresas 117 87 3,3 4,6 4,8 5,2
- apoio ao emprego e form. profissional 60 54 2,6 29 5,4 3,8
SUBTOTAL (A+B+C) 756 648 453 62,9 63,5 71,6
D) Apoio Geral ao Investimento 123 91 54,7 37,1 36,5 28,4
TOTAL 879 739 100,0 100,0 100,0 100,0
CUSTO LIQUIDO PARA O ESTADO (US$ bi)
Subtotal (A+B+C) 35,5 429 42,5 38,1
Total (A+B+C+D) 74,6 68,1 66,9 53,1

* NUmero de programas para os quais a OECD dispde de informagdes sobre o custo liquido para o Estado.

Fonte: OECD (1992).

Finalmente, verificam-se as medidas de
apoio a empresas em dificuldades: em
numerosos casos 0s Estados intervém
quando certas empresas de particular
importancia econdmica e social passam por
dificuldades financeiras devidas & concor-
réncia internacional. Um apoio financeiro
excepcional é oferecido a tais empresas com
a finalidade de evitar o seu fechamento e de
auxilia-las num processo de reestruturacao.

O segundo bloco de medidas refere-se ao
apoio as atividades de P&D e a difuséo
tecnologica. Apesar de ser hd muito
utilizado, o tipo e a forma de apoio a P&D
mudaram substancialmente ao longo dos
anos 80. Anteriormente constituia-se funda-
mentalmente de subvencBes pagas as empre-
sas sob a forma de contratos de P&D com
vistas a obtencdo de resultados especificos,
prolongando-se, quando bem-sucedidos, sob

a forma de compras governamentais. Hoje
em dia, em quase todos o0s paises da OECD,
o0 incentivo fiscal sistematico as atividades
de P&D das empresas é o0 instrumento de
politica de mais ampla utilizacéo.

Entre as razdes que explicam essa mu-
danga encontram-se a perda de atratividade
dos grandes programas e o fato de que,
podendo enquadrar-se na categoria de falhas
do mercado, tais medidas ndo infringem as
regras da WTO e da CEE.

O levantamento da OECD identificou
trés tipos de programas de apoio as ativida-
des de P&D. O primeiro, de carater geral,
visa obter reducgdes nos custos de P&D para
as empresas, sobretudo mediante vantagens
fiscais. Normalmente, tém sido complemen-
tados por subsidios suplementares, se tais
atividades sdo efetuadas sob certas condi-
cOes (projetos de cooperacdo com universi-
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dades e centros de pesquisas, projetos
internacionais, etc.). A tendéncia mais
importante € a de encorajar as modalidades
mais interativas. O segundo tipo, apoio a
tecnologias especificas, tende a se concen-
trar num namero relativamente pequeno de
areas tecnologicas, principalmente em infor-
matica e novas formas de energia. Final-
mente, 0 terceiro tipo visa reforgar o0s
investimentos em P&D de certas categorias
de empresas. Estes programas, que aumenta-
ram significativamente ao longo dos anos
80, visam, na maior parte dos casos,
estimular o acesso de tais empresas a
resultados de P&D ja existentes na econo-
mia.

O terceiro bloco de medidas refere-se
aquelas que visam resguardar o tecido
industrial. Em primeiro lugar, encontram-se
as politicas industriais regionais (0s
programas deste tipo - 162 - foram aqueles
que mais cresceram, no &mbito dos paises da
OECD, ao longo da década de 80). Estas séo
utilizadas em duas circunstancias. Em
primeiro lugar, no caso de regides atingidas
por desemprego estrutural, decorrente de
sua especializacdo setorial anterior em
industrias como a de construcdo naval, a
siderdrgica e a téxtil. As medidas buscam
encorajar e facilitar a converséo industrial e
a diversificacdo dos recursos locais de
capital e trabalho. No segundo caso, o de
regibes subdesenvolvidas, tenta-se promo-
ver um processo de desenvolvimento
passivel de auto-sustentacéo.

O segundo tipo de programa deste bloco
valoriza especialmente 0 apoio a pequenas e
medias empresas. Num contexto de aumento
do desemprego e de crescente esgarcamento
do tecido industrial, no final dos anos 80 e
inicio dos anos 90, esses programas tiveram
sua importancia aumentada. Incluem
programas que oferecem vantagens extensi-

vas ao universo de pequenas e médias
empresas, em termos de diminuicdo de
custos  (essencialmente por meio de
tratamento fiscal), programas de estimulo a
certas acOes especificas locais ou setoriais,
por parte de tais empresas, tendo em vista
um interesse econdmico (criacdo de
empregos) ou tecnoldgico (inovacdo), e
medidas de carater geral, mas dirigidas ao
reforco de atividades especificas, tais como
P&D, programas de automacdo e recursos
para consultoria em gestdo e organizacao.

Finalmente, 0 apoio ao emprego e a
formacdo profissional tem sido um dos
objetivos principais dos diversos paises da
OECD. As iniciativas compreendem
programas dirigidos a todas as empresas e
destinados a auxiliar o financiamento de
atividades de formacdo (mediante renuncia
fiscal) e programas mais especificos, em
favor do investimento e da criacdo de
emprego. S&o realizados por meio de
subvencdes dirigidas a massa de salarios das
empresas, ou a certos grupos de assalariados
gue se defrontam com perspectivas de
desemprego de longo prazo, ou a jovens
trabalhadores recrutados pela primeira vez
ou, finalmente, aos assalariados mais idosos.

A guisa de conclusdo é relevante subli-
nhar que as politicas de competitividade séo
complexas. Combinam descentralizacao,
cooperacdo e mobilizacdo de instancias
administrativas e agéncias diversas. Nao séo
factiveis sem uma elevada capacidade de
coordenacdo e exigem que as politicas
industriais, tecnoldgicas, de comércio
exterior e de regulacdo de concorréncia
estejam afinadas entre si. A simples
enunciacdo destas caracteristicas exprime 0
grau de desafio envolvido na tarefa de
articular, no Brasil, uma politica de
competitividade.

4. A defesa do meio ambiente e politica tecnologica

Ao longo da década de 80, uma significa-
tiva reviravolta marcou a relacdo entre
tecnologia e meio-ambiente. Até entdo, o

avanco tecnologico era visto quase que
exclusivamente como motor do crescimento
econdmico, condi¢do chave para a posicéo
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competitiva das empresas e paises. Secunda-
riamente 0 avancgo tecnoldgico era encarado
como meio para elevar a qualidade de vida,
em termos de novos produtos e confortos.

No inicio dos anos 70, com a ascensdo do
movimento ambientalista, 0 progresso
tecnologico comecgou a ser apontado como
fator deletério, que poluia a atmosfera e
envenenava a terra. Questionava-se a
possibilidade de exaustdo dos recursos
materiais e energéticos e levantava-se o
risco de sério aprofundamento dos proble-
mas ambientais. Ao longo dos anos 80, a
pressdo ambientalista obrigou a imposicao
de padrdes de controle e de politicas de
prevencdo da poluicdo. Desenvolveu-se o
conceito de “desenvolvimento sustentado” e
preparou-se uma ampla agenda para a
Conferéncia do Rio de Janeiro em 1992.
Apesar dos resultados ainda ndo inteiramen-
te satisfatorios, a questdo ambiental
afirmou-se como um tema fundamental da
agenda publica em todos os paises.

O conceito de desenvolvimento sustenta-
do colocou em tela de juizo a necessidade
de articular as questdes do meio-ambiente
com os problemas da pobreza e da desigual-
dade social e induziu a uma nova aborda-
gem do progresso técnico. Este devia ser
entendido, simultaneamente, como fonte do
progresso econémico e também como causa
de sérios problemas sociais e ambientais.
Assim, para poder desempenhar um papel
positivo a tecnologia deveria ajudar a
resolver os problemas que ela prépria cria.
Para isso, critérios de interesse publico
deveriam condicionar o avango tecnoldgico,
obrigando-o a introjetar um componente de
preservacdo ambiental, de forma a contribu-
ir para a conservacdo a longo prazo dos
recursos naturais. Este viés pré-ambiental
deveria induzir a inddstria a desenvolver e

adotar técnicas mais eficientes de controle
da poluicdo e, melhor ainda, a investir em
processos e produtos ambientalmente
saudaveis.

As avaliacOes a respeito do impacto das
normas e politicas ambientais sdo controver-
tidas. O controle direto, via fiscalizagao
burocrética, funcionou bem apenas para
fontes concentradas e fixas de poluentes (i.e.
grandes unidades industriais). J& a imposi-
cdo de padrbes, com prazos para Seu
cumprimento, permite ao setor privado
buscar os meios mais eficientes e de menor
custo. Existe evidéncia de que esta busca de
processos ambientalmente corretos tem
resultado em ganhos correlatos de produti-
vidade, reducdo de custo e aproveitamento
de sub-produtos. Neste sentido, o compo-
nente ambiental da politica tecnoldgica se
associaria de forma positiva ao aumento da
rentabilidade e ndo representaria simples-
mente um 6nus adicional para as empresas.

Por outro lado, criticos de extragéo libe-
ral fazem carga contra o0 excesso de
intervengdo das normas e regulamentos,
apontando para seus custos. Por enquanto, é
dificil uma avaliacdo conclusiva do ponto de
vista de uma analise de custo-beneficio para
0 setor privado. Do ponto de vista social,
porém, h& menos controvérsia a respeito da
relacdo de custo-beneficio. A revolugéo
ambientalista ndo apenas introjetou-se nas
sociedades, exigindo consciéncia e respon-
sabilidade por parte dos agentes privados - 0
que € extremamente positivo - mas, também,
contribuiu para reorientar 0 progresso
tecnoldgico. Uma das conseqiiéncias diretas
tem sido o extraordinario desenvolvimento
de um setor de servigos e de uma industria
de equipamentos e insumos voltada para a
oferta de processos ambientalmente
corretos.

5. A fragilidade do sistema brasileiro de inovacao

Até o inicio da década de 50, o desenvol-
vimento industrial no Brasil caracterizou-se
pelo reduzido grau de sofisticacdo tecnold-
gica e pela simples importacdo de tecnolo-

gia, principalmente incorporada aos bens de
capital.

A partir da metade dos anos 50, com a
crescente protecdo do mercado nacional a
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importagdes, comegaram a ser introduzidos
no pais 0s segmentos produtores de bens de
consumo duréveis e de bens intermediarios
de maior complexidade tecnoldgica, cuja
base técnica, em escala mundial, ja se
encontrava em adiantado grau de maturagao.
A estratégia industrial seguida para tal
introducdo  deveu-se  basicamente  ao
investimento direto de empresas estrangei-
ras, principalmente no segmento de
durdveis, e ao investimento estatal nos
segmentos de maior prazo de maturacao e
maiores requerimentos de capital. Ao longo
do processo de substituicdo de importacdes,
a incorporacdo e difusdo de tecnologias
mais modernas ocorreu mediante a constan-
te busca de tecnologias estrangeiras, por
parte de um numero relativamente reduzido
de empresas lideres. Avolumou-se a
importacdo explicita de tecnologia e
servicos tecnoldgicos, sem que se manifes-
tasse de forma sistematica esforco tecnolé-
gico interno, paralelo ou subseqliente ao
processo de compra externa de tecnologia.

Durante os anos 50 e 60, o Brasil montou
sua base institucional para o desenvolvimen-
to cientifico e tecnoldgico, com a criagdo do
CNPq e da CAPES, no inicio do periodo, e
da Finep e do Fundo Nacional de Desenvol-
vimento Cientifico e Tecnoldgico - FNDCT,
no final dos anos 60. A constituicdo de tal
base institucional e a alocacdo de volumes
significativos de recursos para a area foram
extremamente importantes na condugdo da
politica de ciéncia e tecnologia nos anos
subsequientes.

A partir do meado da década de 60,
assistiu-se a criacdo de varios institutos de
pesquisa e de centros de P&D de carater
publico. Mais de metade dos institutos de
pesquisa tecnoldgica industrial existentes no
pais foram implantados no periodo 1966-80
e, a partir de 1967, criou-se a maioria dos
centros de pesquisa das empresas estatais.

No entanto, mesmo na ultima fase do
ciclo de substituicdo de importacOes, a
capacitacdo tecnoldgica ndo se colocava
como requisito efetivo. O esforco tecnologi-
co interno restringia-se basicamente ao uso

e aprendizado das préticas de producéo,
sendo no maximo necessaria a adaptacao de
processos, matérias-primas e produtos.
Como exemplo pode-se mencionar que, no
ultimo bloco de investimentos “substituti-
vos” (o Il PND entre 1974-78), o fator-
chave era a escala de producdo (como nos
casos dos investimentos em siderurgia,
metais néo-ferrosos e papel e celulose) e
apenas o desenvolvimento do setor de bens
de capital requeria um esforco tecnoldgico
enddgeno mais profundo.

O éxito desse ultimo estagio de industria-
lizacdo, junto com a réapida absorcdo das
praticas  convencionais de  producédo
eficiente e de um minimo de aprendizado
em engenharia, transmitiu a impressdo de
que o pais havia queimado etapas. Ao final
dos anos 70 e principio dos 80, a estrutura
industrial brasileira apresentava elevados
graus de diversificacdo da producdo, porém
com insuficiente capacitacdo tecnoldgica
interna. Tal situacdo levou também a que se
estabelecesse no pais uma demanda
tecnoldgica centrada nos servicos tecnologi-
cos mais banais (i.e. analises e ensaios) e
uma oferta de P&D por institutos publicos
em grande parte dissociada do sistema
produtivo instalado.

Diferentemente da experiéncia de outros
paises, nos quais a industrializacdo foi
acompanhada por significativo esforco em
P&D, por parte de firmas locais, e pela
constituicdo, de forma articulada com a
industria, de uma infra-estrutura de servicos
tecnologicos, a industrializacdo brasileira
ndo exerceu pressdao direta significativa
sobre a oferta interna de tecnologia. Assim,
a politica de desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico gerou como principais resulta-
dos a montagem de uma infra-estrutura
cientifico-tecnoldgica no pais e a formacéo
de um contingente importante de pesquisa-
dores. Estes, no entanto, permaneceram
divorciados do mundo industrial.

A crise externa e interna iniciada na
década de 80 exp0s a incipiéncia de grande
parte dos esforcos privados internos em
P&D; da demanda privada por servicos
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tecnoldgicos; e a dependéncia, por parte do
sistema de C&T, do Estado e das empresas
estatais.  Salientaram-se, também, as
consequéncias negativas da dicotomia
institucional entre os drgdos encarregados
de formular a politica de C&T e aqueles
responsaveis pelo desenvolvimento
industrial. A fragilidade tecnoldgica
estrutural do pais ficou mais evidente ainda
diante das dificuldades de internalizar e
gerar capacidade de inovagdo no complexo
eletronico.

Houve, contudo, um significativo nimero
de experiéncias bem-sucedidas em é&reas
especificas, demonstrando as potencialida-
des das estratégias tecnoldgicas autbnomas,
sob certas condicOes. Tais casos salientam
principalmente a importancia da existéncia
de segmentos industriais que, percebendo as
oportunidades apresentadas por investimen-
tos em tecnologia como fator de aumento da
competitividade, desenvolveram estratégias
comprometidas, a longo prazo, com P&D e
que foram efetivamente capazes de explorar
mercados “customizados”, em que as
relagbes fornecedores-produtores-usuarios
sdo fundamentais. Dentre estes casos,
salientam-se principalmente as experiéncias
das empresas estatais nas industrias
aeroespacial, de telecomunicacdes, petroleo,
energia elétrica e siderurgia; e de algumas
empresas privadas nos segmentos de ligas
especiais e de automacdo bancaria.

Nos anos 80 e na primeira metade dos 90,
acentuou-se a instabilidade macroecondomi-
ca, acelerou-se o processo inflacionéario e a
crise do Estado, resultando na exacerbagéo
das estratégias defensivas e no enfraqueci-
mento do esforco de desenvolvimento
cientifico e tecnolégico. Verificou-se um
marcante retrocesso em face da: a) oscilagéo
e crise orcamentaria do sistema de C&T; b)
desarticulacdo dos investimentos das
empresas publicas e correlato enfraqueci-
mento dos seus centros de P&D; ¢) desmon-

tagem das estruturas e recuo dos gastos
tecnoldgicos do setor privado, que ja eram
bastante rarefeitos.

No Brasil, o setor publico constitui-se na
principal fonte de recursos para C&T,
responsavel por cerca de 80% dos dispén-
dios. A crise financeira do setor publico
obrigou a reducdo dos orcamentos para
C&T, com grave enfraquecimento da infra-
estrutura para pesquisa cientifica e tecnol6-
gica, montada nos anos 70. Tal situacédo
agravou-se ainda mais nos 4 ultimos anos. A
conseqiiéncia mais séria desse enfraqueci-
mento tem sido a evasao de pesquisadores e
a obsolescéncia dos laboratorios e equipa-
mentos de pesquisa.

A rarefacdo dos gastos tecnoldgicos do
setor privado brasileiro representa, dentro
deste quadro, importante deficiéncia compe-
titiva. Ressalvando-se algumas dezenas de
excecOes notdveis, a capacitagdo tecnologica
limita-se ao dominio das préaticas conven-
cionais de producdo e ao aprendizado
incipiente das engenharias de processo,
adaptacéo e desenvolvimento de produtos.

Os dados da pesquisa de campo do Estu-
do da Competitividade da Inddstria Brasilei-
ra (ECIB, 1993) também mostram que,
dentre 0s servigos técnicos contratados pelas
empresas a terceiros no Brasil, prevalecem
itens tais como: consultoria gerencial,
consultoria para qualidade, testes e ensaios,
consultoria em marketing, estudos de
viabilidade, etc. O fornecimento de tecnolo-
gia, que aparece como 0 7° item em
importancia dentre os servigcos contratados
no pais, representa, por outro lado, o mais
importante dos servigos contratados pelas
empresas no exterior. Cabe ressaltar que
com a crise econdmica dos 80 até mesmo o
fluxo de importacdo de tecnologia (via
licenciamento e outros meios) diminuiu
sensivelmente, estreitando as oportunidades
de aprendizado das empresas brasileiras.

6. Construcdo da competitividade e acesso a inovacao técnica
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A mudanca de paradigma técnico-
econdémico expressa-se na lideranca do
complexo eletrdnico como  segmento
dinamizador do crescimento industrial -
papel desempenhado, até os anos 70, por
setores da metalmecénica. A microeletroni-
ca, em particular, tornou-se a principal
indutora do progresso técnico. A veloz
incorporagdo dos avancos da microeletroni-
ca tem sido viabilizada pela espetacular
reducdo dos precos relativos da capacidade
de processar e armazenar informagdes. Entre
1975 e 1995, a reducdo real dos precos
relativos da capacidade de processamento
(bits/ddlar) alcancou a impressionante taxa
de 20% ao ano. A cada nova geracao de
chips de memoéria ou de processamento
l6gico, aumenta exponencialmente a
capacidade, e os precos tendem a cair, com a
producdo em larga escala e a rapida difuséo.
Assim, novos produtos mais potentes, mais
velozes e com maiores potenciais de
aplicacdo sdo gerados incessantemente.
Reduziu-se o ciclo de vida dos produtos do
complexo eletrobnico e acelerou-se a
velocidade de sua difuséo.

A incorporacdo de equipamentos de
automacdo industrial cada vez mais
poderosos, baratos e rapidos vem transfor-
mando os sistemas fabris, redefinindo
padroes de eficiéncia e de qualidade e
processos de producdo. A participacdo dos
equipamentos eletrébnicos no investimento
fixo nos EUA, por exemplo, cresceu de
16,3% em 1980 para 35,2% em 1989. A
aceleracdo das formas de inovacéo técnica e
organizacional acirrou a competicdo nas
estruturas de mercado, redefinindo suas
condigdes. A intensificacdo da concorréncia,
propiciada pelos avancos da microeletroni-
ca, tendeu a encurtar o ciclo de vida dos
produtos e a elevar os volumes de investi-
mento em P&D. A capacidade de competir
em velocidade de resposta (lead times) vem-
se tornando critica em muitos setores. A
sustentabilidade das configuragGes industri-
ais passou a depender de novos fatores.
Mais do que as economias de escala de
natureza estatica - em alguns setores

verificou-se redugdo do tamanho 6timo das
plantas - as fontes dos ganhos competitivos
estdo associadas a possibilidade de diluir os
custos de projeto, desenvolvimento e teste
de novos produtos em vendas de grandes
lotes e as economias de escala dindmicas
decorrentes do acumulo de experiéncias

(conhecimentos) por parte da empresa, a

partir da repeticdo consecutiva das ativida-

des de vendas, producéo, projeto e P&D.
Importa aqui sublinhar que os custos

crescentes de P&D, os riscos elevados

decorrentes do encurtamento dos ciclos de
vida dos produtos (e dos processos) e as
vantagens da cooperacdo tecnoldgica pre-
comercial sdo fatores passiveis de fomento

estatal - que podem acelerar ou inibir o

ritmo de inovagdo. N&o é pois surpreendente

que a cobertura dos riscos, a oferta de

subsidios e financiamentos especiais, a

inducdo de projetos cooperativos, o suporte

a reestruturacdo de setores e o fomento de

condigdes sistémicas benignas - articuladas

por politicas de competitividade - venham
sendo deliberadamente perseguidos pelos

Estados-nacionais. O agucamento da

competicdo mundial manifesta-se, assim, na

construcdo deliberada da competitividade,
por meio de estratégias conjuntas dos

Estados-nacionais e respectivos setores

privados.

A percepcao de que politicas deliberadas
podem moldar a aquisicdo de competitivi-
dade nas economias nacionais (especialmen-
te para os setores difusores de progresso
técnico) tem influéncia direta sobre as
negociagdes concernentes a “nova ordem
econdmica internacional”. Trés aspectos tém
particular importancia para paises em
desenvolvimento como o Brasil:

a) a introducdo da propriedade intelectual
como tema compulsorio da agenda inter-
nacional de negociacéo;

b) a decisdo de fazer com que 0s servicos
sejam regulados pela organizagédo mundi-
al de comércio, WTO;

c) a atracdo planejada de investimentos
diretos em novas bases, uma vez que 0S
fatores “construidos” de competitividade
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séo cada vez mais relevantes na captacao

desses investimentos.

Em outras palavras, mais além do poten-
cial dos respectivos mercados internos, a
formacdo de condi¢cOes benignas e de
condicBes externas favoraveis (parceiros
aptos, fornecedores eficientes, forca de
trabalho capacitada, infra-estrutura) passou
a ser objeto de politicas deliberadas de
competitividade. Nos paises em desenvol-
vimento, contudo, o processo de aprendiza-
do tecnologico enfrenta obstaculos de
monta.

A indUstria brasileira defronta-se com um
sistema internacional em constante mutacao,
sendo totalmente diferente dos anos 60 e 70.
O problema ndo é simplesmente que agora
existe um maior nimero de novas tecnologi-
as, mas sim que os padrdes mundiais de
producdo, difusdo e comercializacdo de
tecnologias, subjacentes a competitividade
da industria, estdo mudando muito mais
rapidamente do que nas décadas anteriores.
Essas mudancas, além de aprofundar a
eficiéncia dos processos, tém: (i) diminuido
0 tempo entre grandes descontinuidades
tecnologicas, (ii) reduzido o ciclo de vida de
novos produtos e (iii) ampliado a diversida-
de de pequenas diferenciacdes de produtos.
A0 mesmo tempo, tais mudangas, centradas
em produtos e em processos, tém sido
orientadas para a reducdo de custos e de
impactos ambientais por unidade de produto
industrial.

Particularmente, a incorporagdo das
novas tecnologias em produtos, processos e
sistemas  organizacionais  requer um
envolvimento direto do usuario no design e
no desenvolvimento tecnologico. Tais
especificacbes de sistemas ndo sdo facil-
mente transferiveis na forma de bens de
capital ou blueprints. Sua introducéo eficaz
requer um minimo de desenvolvimento
tecnoldgico local. Em segundo lugar, a
maior parte das aplicacbes das novas
tecnologias envolve sistemas e redes de
informacdo, o que traz a tona a importancia
das condicbes externas advindas do
networking, com a difusdo progressiva

trazendo custos transacionais decrescentes e
beneficios a todos os usuarios e ndo apenas
a adotantes marginais.

Apesar da falta de dados sistematizados,
é plausivel que a importancia da capacitacdo
em engenharia esteja aumentando, em
funcdo dos novos requisitos da mudanca
tecnoldgica. Esta tendéncia manifesta-se na
importdncia crescente das  atividades
inovadoras localizadas, concentradas em
polos setoriais ou locais e baseadas em
elementos do conhecimento que sdo menos
padronizados e mais tacitos.

Em face deste padrdo, ndo é surpresa que
as politicas publicas descentralizadas na
maior parte dos paises avancados venham
tendo um papel significativo na aceleragdo
da difusdo das novas tecnologias - estimu-
lando em particular a emergéncia de
fornecedores e usuarios eficientes e
promovendo o desenvolvimento de ligagdes
produtor-usuério.

A alocacéo insuficiente ou inexistente de
recursos nessa direcdo implica, para 0s
paises de industrializacdo recente, crescen-
tes dificuldades nos seus esforgos de
aquisicdo de tecnologia das economias
industriais mais avancadas. Em particular,
0s seguintes pontos tém sido lembrados:

- com a inovacdo dependendo cada vez
mais de niveis crescentes de gastos em
P&D, pagamentos maiores tendem a ser
necessarios para o licenciamento e outras
formas de acesso as novas tecnologias;

- a ampliacdo dos sistemas de propriedade
intelectual, nos paises avancados, com a
inclusdo nestes de novas areas (por e-
xemplo, software e biotecnologia), junto
com pressdes para a adocdo de tais regi-
mes pelos paises em desenvolvimento;

- as caracteristicas das novas tecnologias
fazem com que estas sejam inerentemen-
te mais dificeis de se transferir, dado o
alto grau de conhecimento tacito e espe-
cifico a elas associado;

- a proliferacdo de acordos de colaboragéo
entre empresas, para desenvolver novas
tecnologias, combinada com a crescente
importancia da pesquisa basica, dificulta
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0 acesso dos paises em desenvolvimento,
até o momento praticamente excluidos
desses acordos de cooperacao.
Evidentemente, se existem esses obstacu-
los e barreiras a aquisicdo de tecnologia,
eles ndo parecem ser intransponiveis ou
impermedveis. O exemplo da Coréia do Sul
¢ instrutivo: mesmo com o0 aumento da
dificuldade de acesso, 0s pagamentos
coreanos por tecnologia importada tém
continuado a crescer substancialmente -
quase dobrando entre 1987 e 1991. Além
das caracteristicas das tecnologias envolvi-
das, das empresas ofertantes e da concorrén-
cia internacional, parecem ser fundamentais

as capacitagfes tecnologicas das empresas
importadoras de tecnologia, junto com
outros elementos de poder de barganha que
elas possam acumular.

O poder de barganha do importador de
tecnologia (inclusive o acesso a mercados)
parece ter influéncia significativa na
disposicdo de fornecedores potenciais em
participar de acordos de tecnologia. Porém,
conforme também ilustrado pela experiéncia
coreana, o intenso e significativo aumento
de gastos em P&D por parte das empresas
daquele pais foi condigdo sine qua non para
que elas negociassem melhor a aquisicao de
tecnologia externa.

7. A mudanca de paradigma nos paises desenvolvidos: contrastes e licdes para o

Brasil

A dindmica tecnoldgica internacional
mudou significativamente na década de 80.
O paradigma das tecnologias intensivas em
capital, de producdo padronizada e de massa
(baseadas em energia e materiais baratos)
dos anos 50 e 60 foi substituido por
tecnologias intensivas em informagéo,
flexiveis e computadorizadas nos anos 70,
80 e 90. As inddstrias tecnologicamente
maduras foram rejuvenescidas, a0 mesmo
tempo que emergiram outras novas (lidera-
das pelas tecnologias de informacdo e
comunicacgéo - TIC), que se tornaram a base
do réapido desenvolvimento tecnoldgico, da
producéo e do comércio internacionais.

Esta revolucdo tecnoldgica esta afetando,
embora de forma desigual, todos os setores;
e novos requerimentos tém sido impostos a
economia como um todo, envolvendo, além
de importantes mudancas tecnoldgicas,
varias mudangas organizacionais e institu-
cionais. Dentre as caracteristicas mais
importantes do novo paradigma estao:

- intensificacdo da complexidade das
novas tecnologias, as quais sdo baseadas
ainda mais fortemente no conhecimento
cientifico (como consequiéncia, as inova-
cBes vém dependendo de niveis crescen-
tes de gastos em P&D);

- aceleracdo dos novos desenvolvimentos,
implicando uma taxa de mudanga mais
rapida nos processos e produtos. Como
uma conseqiiéncia, as empresas mais
competitivas em escala mundial vém
buscando, ndo mais simplesmente a
especializacdo em produtos e processos
especificos, mas sim adquirir competén-
cias nucleares nas tecnologias genéricas
como forma de se manterem permanen-
temente aptas a acompanhar o intenso
dinamismo destas novas areas;

- papel da fuséo de tecnologias como peca
importante do crescimento de novas
industrias e do rejuvenescimento de
outras. Ressalta-se, em particular, a
caracteristica que as tecnologias de in-
formacdo e comunicacdo possuem de
permearem todo o conjunto das ativida-
des econdmicas;

- maior velocidade, confiabilidade e baixo
custo de transmissdo, armazenamento e
processamento de enormes quantidades
de informacéo;

- novos métodos de P&D nos quais 0s
sistemas de base eletrdnica cumprem
importantes papéis na aceleracdo da
geracdo de novos conhecimentos, na
aquisicdo de conhecimentos existentes e
no desenvolvimento de novas configura-
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cOes. Ressalta-se principalmente a utili-
zagdo de inumeras redes de informacdo,
assim como de sistemas tais como CAD
(computer-aided design) e CAE (compu-
ter-aided engineering);

mudangas fundamentais na estrutura
organizacional, particularmente de gran-
des empresas (incluindo aquelas baseadas
no uso de sistemas eletrébnicos em orga-
nizacdo e administragcdo), gerando maior
flexibilidade e maior integracdo das
diferentes fungdes da empresa (pesquisa,
producdo, administragdo, marketing,
etc.), assim como a maior integracao
inter-empresas (destacando-se 0s casos
de integracdo entre usuarios, produtores,
fornecedores e prestadores de servigos) e
destas com outras instituicoes;

mudangas nos processos de producéo,
com a introducdo de sistemas do tipo:
CAM (computer-aided manufacturing),
FMS (flexible manufacturing systems) e
CIM (computer integrated manufactu-
ring), que permitem automacdo, flexibili-
zagdo, integracdo e otimizagdo dos
processos produtivos, com monitoramen-
to e controle on-line de quantidade e
qualidade de producéo;

mudangas no perfil dos bens de capital
requeridos pelo sistema de C&T e de
producdo e também no perfil dos recur-
sos humanos, passando-se a exigir um
nivel de qualificagdo muito mais amplo
da mao-de-obra;

aprofundamento do nivel de conhecimen-
tos tacitos, ndo codificaveis e especificos
de cada unidade industrial e ampliacéo da
necessidade de investir em intangiveis
(software dedicado, treinamento e quali-
ficacdo, organizacdo e coordenacdo do
processo de produgdo e sua interagédo
com as atividades de P&D, marketing,
etc.), tornando-se a atividade inovadora
ainda mais “localizada” e especifica (com

importantes aspectos da tecnologia liga-

dos ao aprendizado inovador e a produ-

¢do, que ndo sdao nem comercializaveis
nem passiveis de transferéncia);

- novas necessidades de regulagcdo e
desregulacéo, inclusive no campo ambi-
ental, com o vigoroso desenvolvimento
de um setor de servicos e industria de
equipamentos dedicados.

Como reflexo das tentativas de contraba-
lancar os impactos da mudanca de paradig-
ma e agilizar a reestruturacdo industrial,
vem-se observando nos ultimos dez anos
uma intensificacdo da competicdo entre
empresas e paises. A capacidade de
rapidamente gerar, introduzir e difundir
inovacOes passou a exercer papel fundamen-
tal para a sobrevivéncia das empresas e,
certamente, para deslocar rivais de posicoes
aparentemente inexpugnaveis. Esta situacao
ressaltou ainda mais a importancia da
inovagdo como instrumento central da
estratégia competitiva das empresas. Como
consequéncia, assistiu-se ao significativo
aumento dos gastos privados de P&D nos
paises mais avancados e em paises que,
como a Coréia do Sul, tém ampliado
significativamente a sua competitividade
nos ultimos anos. (Ver Figura 1)

Um contraste importante entre os paises
mais avancados e 0 caso brasileiro refere-se
ao engajamento do setor empresarial nos
esforgcos de P&D. Enquanto no Brasil essa
participagdo tem-se situado em torno de
20%, nos paises avancados € superior a
40%, chegando a alcancar, no Japdo, mais
de 70%. Tendéncia semelhante tem-se
evidenciado no caso dos chamados Tigres
Asiaticos. Caso exemplar neste sentido é o
da Coréia do Sul, em que a participacdo dos
gastos em P&D do setor privado nos gastos
totais evoluiu de 34% em 1971 para 58% em
1981 e 85% em 1991.

FIGURA1
PAISES SELECIONADOS - GASTOS TOTAIS EM P&D/PNB
1975, 1985-87 e 1989
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Fonte: OECD (1993).

Uma vez que as novas tecnologias vém
confrontando as empresas com a quebra de
suas trajetdrias anteriores, a necessidade de
reducdo de riscos e de informacdo sobre o
futuro tornou-se crucial. A participacdo em
acordos de cooperacdo ganhou importancia
critica. O acesso a uma ampla base cientifi-
ca e tecnoldgica, que constituia uma
vantagem, entre outras, em fases anteriores,
tornou-se uma necessidade vital. Como
consequéncia, a competitividade de uma
determinada empresa passou a refletir, cada
vez mais, a eficiéncia das redes ou sistemas
nos quais tal empresa se insere.

Assim, verificou-se uma proliferacdo
impressionante de acordos, consoércios e
programas de colaboracdo tecnoldgica entre
as empresas dos paises desenvolvidos.
Comparado com o da década de 70, o
numero de aliancas tecnoldgicas mais do
que sextuplicou na década subsequente.
Com a excecdo dos Tigres Asiaticos, a
participacdo de empresas de paises menos
desenvolvidos nestes novos arranjos de
cooperacdo cientifico-tecnoldgica tem sido
marginal e concentra-se em projetos de
tecnologias maduras e estaveis.

A constituicdo de redes de inovacao
tornou-se assim uma caracteristica marcante
dos anos 80, tendo-se concentrado nas novas
areas de tecnologia genérica (tecnologia de
informacdo e comunicacédo, biotecnologia e
materiais avancados). O avang¢o da tecnolo-
gia de informacéo tanto gerou necessidades

de colaboracdo, quanto propiciou 0s meios
para 0 aprimoramento das networks
tornando viavel a répida comunicacdo e
transmisséo de dados, a utilizagdo de bancos
de dados e de patentes, etc. e, ainda,
favorecendo rapidas mudancgas nas estrutu-
ras de pesquisa, producdo e comercializa-
cao.

Além destes marcantes contrastes entre
0s paises desenvolvidos e a situacdo
brasileira, é importante salientar que as
alteragdes acima provocaram o estreitamen-
to das condicbes de acesso, aquisicdo e
utilizagdo de novas tecnologias. Vale
destacar que, além dos aumentos na
complexidade e especificidade das inova-
cdes e dos gastos em P&D, aumentou muito
a velocidade do processo. Os niveis de
competitividade sdo rapidamente erodidos e
a base para se entrar em novos mercados
torna-se rapidamente inadequada para
permanecer neles, expandir-se dentro deles
ou diversificar-se alem deles. Portanto, sob
condi¢cdes de mudanca tecnologica acelera-
da e continua, processos de importacdo de
tecnologia  podem  contribuir  apenas
temporariamente para a conquista de
posicdes competitivas.

Outra caracteristica marcante, que tem
afetado as condigfes de acesso a novas
tecnologias por parte dos paises em
desenvolvimento, é a formacdo de blocos
econbmicos regionais nos quais, dentre
outras coisas, se incentivam as parcerias



68 GESTAO & PRODUGAO v.3,n.1, p. 49-69, abr. 1996

produtivas, comerciais e tecnoldgicas.
Conseqiientemente, ndo se trata apenas de
reverter a tendéncia de retracdo das
atividades tecnoldgicas no Brasil. O esfor¢o
necessario a superacdo da atual fragilidade
tecnoldgica nacional requer a inducdo de
uma mudanca fundamental nas estratégias
industriais. No cerne de tal mudanca esta o
objetivo de buscar a capacitacdo cumulativa
e persistente em engenharia de processos e
produtos e a préatica de P&D. Nos paises em
desenvolvimento, como o Brasil, embora a
consciéncia das empresas quanto ao papel-
chave da capacitacdo tecnoldgica ja venha
crescendo, 0s riscos e as incertezas inerentes
a inovacdo requerem a intervencdo fomen-
tadora do Estado.

Diga-se de passagem que o0 reconheci-
mento das falhas de mercado frente aos
riscos da inovacdo explica o crescimento
real dos orgamentos governamentais de
P&D na maior parte dos paises da OECD na
ultima década (e que tem sido acoplado a
outras medidas para estimular o investimen-
to empresarial privado em P&D). Adotando
um enfoque sistémico, o principal objetivo
das politicas governamentais de C&T nos
paises avangados tem-se concentrado em: a)
identificar ~ rapidamente  oportunidades
tecnoldgicas futuras; b) aumentar a veloci-
dade de fluéncia da informacéo; c) difundir
velozmente as novas tecnologias; d)
aumentar a conectividade das diferentes
partes constituintes do sistema de C&T para
acelerar o processo de aprendizado.

A superacdo da fragilidade tecnoldgica
do sistema empresarial brasileiro coloca-se,
portanto, como um desafio fundamental.
Sem uma mudanca radical das estratégias
privadas, de forma a internalizar a inovagao
técnica e a capacitagdo como atividades
empresariais permanentes e estruturadas,
ndo sera possivel enfrentar o desafio da
competitividade. Num contexto de rapida
transformacdo, insinua-se o0 risco de
aprofundamento da heterogeneidade técnica
e competitiva da estrutura industrial
brasileira, com reflexos indesejaveis de
agravamento das disparidades sociais e

regionais. Por conseguinte, sd0 necessarios
programas de mobilizagdo, difusdo e
acimulo de capacitacdo gerencial e
tecnologica das empresas em todos 0s
niveis, setores e regides. Incentivos fiscais,
financeiros, informagdo e assisténcia sao
instrumentos que deveriam ser utilizados de
forma vigorosa. Diante da experiéncia dos
paises desenvolvidos seis macrodiretrizes
deveriam ser destacadas como fundamentais
para a superacdo da fragilidade tecnologica
do sistema de inovacdo brasileiro:

a) desenhar uma politica nacional de
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico
articulada a uma estratégia de desenvol-
vimento industrial e das atividades de
servigos e outras correlatas (i.e. educa-
¢ao, telecomunicagdes, energia, transpor-
te, etc.);

b) estimular o setor privado (produtivo e
financeiro) a reforgar suas atividades de
educacdo, ciéncia e tecnologia, incenti-
vando-o a considera-las como dimensao
significativa e permanente de suas estra-
tégias;

C) aumentar a conectividade entre 0s
diversos agentes do sistema de C&T e
induzir a cooperacdo como forma de
expandir e acelerar o processo de apren-
dizado conjunto. Essa cooperacdo deve-
ria envolver fornecedores (de bens de
capital e demais bens intermediarios),
prestadores de servigos, produtores e
usuarios. Deveria ser estimulada a coope-
racdo entre empresas, Universidades e
entidades de pesquisa, prestadores de
servigos tecnologicos e instituicbes go-
vernamentais;

d) estabelecer politicas especiais de fomento
a capacitacdo cientifica e tecnoldgica nas
areas de tecnologias genéricas (como a
tecnologia de informacédo e a biotecnolo-
gia), buscando-se também promover
fusbes com e entre as areas tecnoldgicas
mais maduras e ja dominadas no pais
com as novas areas;

e) promover uma rearticulagdo, em novas
bases, da infra-estrutura tecnoldgica
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estatal e privada de forma diretamente informagdes cientificas; a efetiva difusdo
coordenada com a iniciativa empresarial. das tecnologias de interesse do setor

f) implantar um sistema de identificacdo de privado; e a disseminacdo das possibili-
oportunidades cientificas e tecnologicas e dades reais de resposta da competéncia
apoiar a montagem de programas que técnico-cientifica instalada no pais aos
garantam: a rapida disseminacdo de problemas da produgéo.
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GLOBALIZATION AND TECHNOLOGICAL CAPABILITY IN LDC-LESS
DEVELOPED COUNTRIES: LESSONS TO BRAZIL

Abstract

We seek to discuss in this paper the main causes of technlogical weakness in Brazilian
industry. Competitive policies implemented in developed countries, based on the new
technological paradigm, are examined and provide references for the analysis of technologi-
cal policy in Brazil. We also consider the performance of the Brazilian economy in recent
years and some of the problems of its innovation system. Finally, we propose six policy
guidelines that could be put forward to overcome the fragility in the innovation system and to
recover industrial development.

Key-words: globalization, technological capability, competitiviness, Brazilian

technological policy.
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