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A emergéncia de um novo paradigma tecnoldgico e a globalizag¢do financeira
s40 0s tracos mais marcantes dos ultimos 15 anos. Estreitou-se ainda mais a inte-
gracdo da economia mundial, enquanto a revolucdo tecnologica se difundia de
forma desigual entre as principais economias avan¢adas. Num quadro de intensa
concorréncia e profunda crise fiscal do Estado, a agenda politica da década de 80
foi dominada pela visao de que os ganhos da convergéncia de politicas macroeco-
nomicas, orquestrada através de uma coordenac¢iao multilateral num contexto de
crescente integragdo dos mercados financeiros, ndo poderiam ser obtidos e distri-
buidos equitativamente sem o estabelecimento de condicoes estruturais favordveis
através da reforma das politicas microeconémicas. No final da década de 80, a
adogao por parte dos paises da OCDE de uma estratégia de ‘ajuste estrutural’ re-
presentou o primeiro passo na defini¢io de um consenso internacional na esfera
microeconomica.

Naquele momento, o acordo relacionou-se a necessidade (e constitui¢ao dos
mecanismos bdsicos) de eliminar as chamadas ‘rigidezes’ no funcionamento dos
mercados, consideradas responsaveis pela sub-explora¢ao das possibilidades de
crescimento das economias nacionais. O enorme potencial das novas tecnologias
poderia, dessa maneira, ser mais satisfatoriamente realizado.

O foco da agdo de politicas se daria na dire¢do da remogdo de varios impedi-
mentos microeconomicos a realizacdo do potencial de crescimento oferecido pela
mudanca tecnoldgica, mais uma vez associado a ‘rigidezes’ no funcionamento dos
mercados. A base para tais acoes de politica estd na ideia de uma convergéncia dos
padrdes de crescimento das economias avangadas.

A partir do inicio dos anos 90, entretanto, surge a necessidade de complemen-
tar tal enfoque, que se centrava na revitalizagdo das forcas de mercado, por uma
visdo focada muito mais na avaliagdo e coordenacdo internacional de politicas
microeconOmicas, particularmente as de corte tecnoldgico. Tais politicas visam
estimular o potencial de crescimento, quer através de sua influéncia na qualidade
do ambiente sécio-institucional no qual os mecanismos competitivos operam, quer
através de um apoio mais direto a industrias estratégicas. Analisando as implica¢oes
das novas caracteristicas dos processos de inovag¢ao para o crescimento, os traba-
lhos ligados ao “Technology and the Economy Programe” da OCDE (OECD, 1992)
contribuem tedrica e empiricamente para esta nova fase de avaliagdo e orientacao
das politicas microecondmicas coordenadas internacionalmente. Com as novas
colocagdes tedricas e analiticas centradas na dindmica das relacdes entre tecnologia
e crescimento econdmico, € a ideia de divergéncia ou de padroes de crescimento
divergentes que comeca a surgir no centro do debate politico e académico. As varias
contribuig¢des tedricas recentes que tentaram formalizar uma teoria de crescimento
mais enddgena e mais realistica (da perspectiva do progresso técnico) chegaram a
conclusdo de que, a um nivel mais geral e observando-se a evolucdao do sistema
capitalista nos tltimos duzentos anos, existem significativas divergéncias nas ten-
déncias dos processos de desenvolvimento (Dosi e Fabiani, 1994).

Deve-se destacar que o periodo que se inicia apds a Segunda Guerra e que se
estende até o final dos anos 70 foi, de fato, caracterizado, do ponto de vista do
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crescimento economico na drea da OCDE, tem por um intenso processo de con-
vergéncia. Esta se deu através de um processo de catching up tecnoldgico das prin-
cipais economias desenvolvidas em rela¢ao ao pais lider (EUA). Verspagen (1994)
demonstra, porém, que a partir do inicio dos anos 80, quando diminui significati-
vamente a influéncia da imitacio tecnoldgica, a convergéncia desaparece.! De fato,
Patel e Pavitt (1994) demonstram que a divergéncia de padrdes de crescimento nos
paises da OCDE observada desde entdo é associada a especializagdes industriais
muito diferenciadas e a padrdes de capacitacoes tecnologicas desiguais.

A intensa concorréncia internacional associada aos processos de globalizacao,
particularmente nas suas dimensdes financeiras e conjuntamente a volatilidade da
propriedade das grandes corporagoes trazidas pela desregulamentagio financeira
dos anos 80, tem tido um impacto muito forte na estrutura da industria e dos ser-
vigos em muitos paises, possivelmente com efeitos desfavordveis para as ligacoes
interindustriais sobre as quais a coesio estrutural da economia é fundada. E exa-
tamente em tal quadro que diferentes politicas industriais e tecnoldgicas tém sido
formuladas e implementadas nos diferentes paises ao longo da década de 90.

O objetivo deste texto é examinar analiticamente as principais caracteristicas
das politicas microeconémicas de competitividade, especialmente as politicas tec-
noldgicas e industriais. O artigo compde-se de quatro partes. A primeira se¢iao
apresenta uma tipologia das principais perspectivas analitico-politicas de desenvol-
vimento industrial e das politicas pertinentes. A segunda se¢do revé a evolugao do
tema no Brasil durante a década atual, detendo-se mais sobre a situag¢ao atual. A
terceira se¢do apresenta as experiéncias recentes de outros paises, comparando-as
com a atual politica brasileira. A dltima secdo apresenta as conclusdes finais.

1. AGENDAS DE DESENVOLVIMENTO INDUSTRIAL

Esbocam-se a seguir quatro “visdes” de desenvolvimento industrial. A tipologia
utilizada abaixo ndo tem a pretensdo de ser exaustiva, embora parega cobrir as
principais posi¢des em jogo no momento. Cabe notar que, apesar das incertezas
vigentes, certos processos que ocorreram no Brasil no passado recente, como o
aumento de internacionaliza¢io, a privatizacdo e a recusa a um estilo autoritdrio
de intervengio estatal sobre as decisdes dos agentes econdmicos, parecem irrever-
siveis. Estes processos condicionam as futuras agendas e eliminam a alternativa de,
simplesmente, tentar voltar ao padrido de politica industrial da década de 70. Os
resultados eleitorais da década confirmam essa irreversibilidade.

LA anlise de Verspagen (1994) para o periodo que se inicia nos anos 80 mostra que a divergéncia nos
padrdes de crescimento observada nos paises da OCDE a partir de entdo é associada, entre outros
fatores, a especificidades de natureza tecnoldgica. Particularmente, sua analise sugere que a realizagao
de esforcos em P&D por parte das empresas locais seria extremamente relevante para o crescimento
econdmico, enquanto spillovers tecnoldgicos associados com pagamentos por tecnologia importada e
importacdo de bens de capital e bens intermedidrios nio parecem ser significativos.
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(i) A agenda neo-liberal radical. Dentro desta perspectiva, cabe ao mercado,
através do sistema de pregos, responder as indagagdes postas pela agenda da indus-
trializagao. O desejo e a politica tendem apenas a tornar as respostas pouco eficien-
tes. O sistema de precos deve ser “correto”, refletindo a produtividade dos fatores
e as preferéncias dos consumidores, e estavel. Ao Estado cabe suprir o regime ins-
titucional e juridico que favoreca a agio do mercado. Assim, quando defrontado
com uma situagao em que este regime dificulte a acio do mercado cabe ao Estado,
prioritariamente, reformar o regime. No entanto, como o Estado torna-se facilmen-
te presa de interesses particularistas e sofre a tentacdo de agir em causa propria, o
regime institucional deve coibir esses processos. Apenas na presenga de graves
imperfei¢coes do mercado, a acdo do Estado é aceitavel, desde que ndo introduza
distor¢oes ainda piores que aquelas derivadas das forgas de mercado. Prioritarias
sdo as intervengdes que visam estabelecer fundamentos macroeconémicos corretos,
que permitam a existéncia mais ampla de mercados e seu bom funcionamento.
Estas “reformas estruturais”, do regime institucional e dos fundamentos macroe-
conOmicos estdo sintetizadas no decalogo do Consenso de Washington e, segundo
John Williamson (o “padrinho” do CW), “sumarizam o cerne de sabedoria com-
partilhado por todos os economistas sérios” (Williamson, 1993, p.1334).

Nesta perspectiva, que privilegia 0 macroeconémico, a expansio industrial
resultara de aumentos de produtividade, derivados de uma distribui¢do de recursos
mais eficiente e, a prazo mais longo, da incorporagio de “safras” mais modernas
de bens de produ¢ido e da melhoria da infraestrutura fisica e humana. Inexistem,
nesta visao, razdes para, a priori, diferenciar setores e agentes econdémicos. Ao
contrdrio, politicas que estabelecam tais distingdes constituem focos de distor¢oes
do mercado, a serem evitados. Se, no processo, algumas atividades internas vierem
a desaparecer, em virtude da competi¢do internacional, os custos desse desapareci-
mento sao positivamente compensados pela maior eficiéncia do uso dos fatores de
produgdo em atividades mais competitivas, embora faga-se a ressalva de que é le-
gitima a defesa pelo Estado de atividades internas contra praticas desleais de co-
mércio exterior, como o dumping.

(ii) A agenda neo-liberal reformista. Do ponto de vista conceitual, esta visao
constitui uma variante da anterior, embora apresente importantes diferencas em
termos de economia politica.

No plano tedrico, a agenda “reformista” distingue-se da “radical” por conceder
maior énfase as imperfei¢oes do mercado e, portanto, dar maior espaco a interven-
¢do do Estado, visando compensar ou corrigir as imperfeicdes. Dependendo de
quais imperfei¢des do mercado sao selecionadas, a abrangéncia e intensidade da
intervenc¢ao estatal recomendada variam consideravelmente.

Exemplificando, na abordagem corrente do Banco Mundial (p.ex. World Bank,
1993), enfatiza-se a interven¢iao do Estado para sanar falhas de coordenacido entre
agentes econdmicos e nos mercados de fatores, especialmente no de educac¢do. Con-
clui o Banco que a intervencao mais eficaz é a que é Market friendly, centrada nos
“fundamentos” da economia- estabilidade econdmica, fortes investimentos em ca-
pital humano, sistemas financeiros seguros e estaveis, poucas distor¢oes no sistema
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de precos e abertura ao exterior. Intervencdes de natureza seletiva, de corte setorial
ou por tipo de agente econdmico, sdo tidas como pouco eficazes e, mesmo, contra-
producentes.

Em contraste, outros autores (p.ex. Lall, 1994) enfatizam a importancia de
falhas de mercado relativas ao processo de capacitagao tecnoldgica das empresas
no curso do processo de industrializa¢do e concluem que “a promog¢do do desen-
volvimento industrial pode necessitar intervencdes para superar falhas de mercado
na distribui¢do de recursos entre atividades e dentro das firmas. Tais intervengdes
tém que ser seletivas e articuladas ao processo de aprendizado dentro das empresas’
(ibid., p. 649).

A importancia atribuida as diferentes falhas de mercado depende de condi¢des
histéricas especificas. Assim, ndo é acidental que o debate dos anos 50 sobre a
constitui¢do de atividades industriais na periferia do mundo capitalista tenha en-
fatizado os problemas de indivisibilidades e auséncia de mercados de capitais no
plano interno e as imperfei¢des do mercado de bens primarios e manufaturados no
plano internacional. Da mesma forma, situacoes de industrializacdo mais avangada
levam a enfocar as falhas de mercado que afetam o processo de capacitagio tecno-
logica das empresas, como faz Lall. Alteragdes nas condicoes internacionais de
competitividade levam os governos a enfatizar as deficiéncias do mercado que di-
ficultam o ajuste dos diferentes setores as novas condicoes e adotar medidas de
prote¢do tempordaria que viabilizem o referido ajuste.

Mesmo dentro de um contexto histérico especifico, a decisio de quais falhas
s30 mais importantes e, portanto, a decisdo quanto as prioridades de acdo estatal,
depende dos objetivos perseguidos pelo Estado. Como os Estados tém multiplos
objetivos — p.ex. reestruturar industrias ameacadas pela competi¢ao internacional
e, a0 mesmo tempo, avancar em setores industriais que apresentem grande dina-
mismo internacional ou que tenham grande relevancia militar — e os mercados
apresentam falhas que tém relevancia distinta de acordo com as diversas atividades
econdmicas, a politica orientada pelas falhas de mercado é necessariamente seleti-
va e diferenciada.

Este tltimo passo introduz a politica, lato senso, como um determinante da
politica industrial. No limite, este passo rompe as fronteiras do paradigma em que
se situa a visao de falhas do mercado. A ideia do mercado como o mecanismo que
regula a sociedade perde seu valor descritivo e passa, na melhor das hipoteses, a ter
um valor estritamente normativo, de desejo inalcancavel. No entanto, os autores
que subscrevem essa visao nao realizam este corte epistemologico e seu apego ao
paradigma traduz-se na recomendacdo que a intervencao do Estado para sanar as
falhas do mercado deve ser temporaria e cadente. Uma vez sanada a falha, o mer-
cado retomara sua primazia.

(iii) A agenda neo-desenvolvimentista. Esta agenda industrial parte de supostos
teoricos diferentes das anteriores. Inspiram-na, principalmente, a visdo histérica de
que o mercado é apenas uma das formas pelas quais as sociedades capitalistas or-
ganizam suas relacdes econdmicas; a perspectiva evolucionista, que enfatiza a na-
tureza cumulativa, mas sujeita a rupturas, do processo de desenvolvimento, onde

>
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fatores institucionais desempenham um papel muito importante; as teses neo-
-schumpeterianas sobre a importancia da inovagio e difusdo do progresso técnico,
em termos nacionais e internacionais; a constatagao que as vantagens comparativas
internacionais sdo construidas, inclusive através de politicas deliberadas dos Esta-
dos nacionais e o reconhecimento da importancia de contar-se com padroes de fi-
nanciamento adequados a transformacdo da base produtiva. A diferenciagdo de
agentes econdmicos (as empresas sdo diferentes entre si), de setores (a intensidade
tecnoldgica dos setores confere-lhes dindmicas distintas) e de trajetérias nacionais,
contrapde-se a visdo globalizante e uniformizadora do paradigma neo-liberal. Fi-
nalmente, distintamente do individualismo metodolégico que caracteriza as visdes
anteriores, a perspectiva evolucionista acentua o cardter coletivo das a¢des econo-
micas, expresso, por exemplo, nas relagoes estabelecidas dentro de cadeias produ-
tivas e em redes, formais e informais, de empresas.

Estas ideias permitem uma atualiza¢ao da agenda desenvolvimentista, recupe-
rando a preocupacdo com a constituicdo de novas forgas produtivas que alterem a
estrutura industrial e tecnoldgica do pais e sua insercdo internacional. Da mesma
forma, recupera-se também a preocupagao com a soberania nacional, eliminada
nas visoes anteriores.

As novas “forgas produtivas” sdo os setores que incorporam os novos paradig-
mas tecnologicos (eletrdnico, biotecnologia e novos materiais) — ou seja, a agenda
é fortemente setorializada. No entanto, ao enfatizar a constitui¢do de uma capaci-
dade de inovacdo local, as relagdes entre produtores e usudrios de inovagdes e as
novas formas de organizagao da producdo, recuperam-se aspectos sistémicos do
processo de desenvolvimento industrial e alarga-se o leque de atores sociais envol-
vidos (por exemplo, incluindo a comunidade cientifica).

Ao Estado cabem, dentro desta perspectiva, papéis da maior importancia, seja
como agente estruturante das novas forgas produtivas, seja como propulsor da sua
difusdo através da sociedade. A insercdo internacional da industria é também forte-
mente afetada pelo Estado, tanto pelos efeitos indiretos das acdes voltadas para o
mercado interno como, diretamente, por acoes dirigidas ao comércio e investimento
internacional. Coalizdes estratégicas entre o Estado e segmentos da sociedade civil,
com objetivos e compromissos reciprocos definidos de forma explicita, constituem
um elemento importante desta visao. Por outro lado, a énfase conferida a preservacio
e promocdo da diversidade e a importancia atribuida a cooperagiao, afastam esta
perspectiva de esquemas de planejamento rigido e impdem limites a interven¢do do
Estado, cuja defini¢io, mutante ao longo do tempo, varia de pais a pais.

Assim, a perspectiva evolucionista é predominantemente micro e meso econd-
mica (ao nivel de setores e cadeias produtivas), enfocando principalmente a dina-
mica das estruturas produtiva e institucional. Falta-lhe uma perspectiva de dinami-
ca macroecondmica de curto prazo, possivelmente porque, seguindo a tradi¢ao
schumpeteriana, sua visdo é ndo-monetdria, atendo-se aos movimentos da econo-
mia “real”. Embora um tratamento “monetario” (no sentido keynesiano) da eco-
nomia evolucionista ainda esteja por ser feito, esta visdo leva, intuitivamente, a
articulagdo entre medidas de estabiliza¢ao (que visam a ordem) e medidas de poli-
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tica industrial (que visam a transformacdo). Dentro desta perspectiva, a interacao
entre os dois campos de politica teria efeitos de sinergia (positiva e negativa) — por
exemplo, entre estabilidade e planos de investimento.

Em sintese, a perspectiva neo-desenvolvirnentista postula uma agenda indus-
trial completamente distinta das neo-liberais, tanto em termos econdémicos como
politicos.

(iv) A visao social-democrata. A diferenga das agendas anteriores, cuja preo-
cupagio fundamental é economica, o objetivo principal desta é sanar, mesmo par-
cialmente, os problemas sociais. Assim, ela volta-se para os problemas de emprego
e dos servigos essenciais de atendimento a populagao de baixa renda, notadamen-
te, saude, transporte urbano, educagio e informag¢iao. Como uma das facetas mais
importantes do desemprego atual é sua incidéncia sobre trabalhadores de baixa
qualificacdo, a educacio constitui um dos seus objetivos prioritarios, especialmen-
te em paises onde hd uma relativa disponibilidade dos demais servicos bdsicos.

A provisdo destes servicos constitui uma das dreas tradicionais de intervencao
do Estado. Embora a crise fiscal e de legitimidade do Welfare State tenham redu-
zido o alcance desta intervencdo, as novas tecnologias de informag¢io permitem
uma revitaliza¢do destes servicos. Para tanto, porém, serdo necessarios substanciais
investimentos em capacidade tecnoldgica e organizativa e para a produg¢io de novos
bens e servicos. Assim, para ser implementada, esta agenda envolve importantes
transformacdes industriais. A capacidade constituida para atender estes objetivos
provavelmente pode ser utilizada para outros fins, atendendo a outros mercados.

Assim como a agenda neo-desenvolvimentista, com a qual tem importantes
intersecoes tedricas e praticas, esta agenda é fortemente setorializada. Ao mesmo
tempo, ela tem um importante contetido regional, imposto pela necessidade de
encontrar solucdes para problemas especificos. Embora ao Governo central caibam,
provavelmente, importantes papéis no lancamento desta agenda, a participac¢ao de
esferas governamentais locais é crucial para o seu sucesso. Da mesma forma, a
participacdo de comunidades consumidoras de servicos bdsicos que, nas outras
agendas, sao passi-vas, nesta teria um papel da maior relevancia. Finalmente, ndo
€ ocioso enfatizar que as estruturas fiscal e organizativa dos diversos niveis gover-
namentais constituem elementos criticos para a implementacao desta agenda.

2. O CASO BRASILEIRO NOS ANOS 90

Os anos 90 apresentam uma descontinuidade substancial em relagio ao pas-
sado. Sem a pretensdo de sermos exaustivos, pode-se constatar a descontinuidade
no campo politico, com a realizacdo de eleicdes diretas para a Presidéncia, pelas
mudancas no pacto federativo introduzidas pela Constituicio de 1988 e pela con-
solidagdo de um partido de massas, de esquerda — o Partido dos Trabalhadores; no
plano institucional, pela introduc¢io de amplas reformas no aparato estatal, a exem-
plo da privatiza¢io das empresas publicas e no plano econémico, pela hegemonia
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da perspectiva liberal, referendada por duas eleicoes presidenciais. A andlise a seguir
concentra-se no ultimo plano.

Transcorridos dois ter¢os da década, dois episddios decisivos podem ser iden-
tificados, do ponto de vista desta andlise: o inicio do Governo Collor, sob a gestdo
de Zélia Cardoso de Mello e o Plano Real, iniciado em 1993 e ainda em aplicagao.

O primeiro ano do Governo Collor é marcado por trés movimentos: o langa-
mento de reformas institucionais e econdmicas de cunho estrutural, seguindo as
linhas do Consenso de Washington; a tentativa de obter a estabilidade de precos
em prazo curtissimo, “matando o tigre da inflacio com o tiro tnico” do controle
monetdrio e, finalmente, uma ativa politica industrial, tecnoldgica e de comércio
exterior (PICE).

Esta ultima tinha a feicdo de uma pinga, em que se contrapunham, de um lado,
medidas destinadas a aumentar a competi¢do a que estavam expostos 0s empresa-
rios brasileiros, através da abertura as importagdes e investimento estrangeiro, mu-
dangas na legislagdo de controle de mercado e de prote¢io ao consumidor, fim dos
controles de pregos, e, de outro lado, medidas de apoio ao desenvolvimento tecno-
16gico, notadamente as melhorias de qualidade e produtividade, através de créditos,
incentivos fiscais e acdes de coordenacio. Politicas setoriais dariam especificidade
a PICE e supunha-se que os empresdrios teriam um comportamento “schumpete-
riano”, reagindo de forma altamente inovativa e agressiva ao desafio posto pelo
novo ambiente.

A época, um dos autores deste artigo argumentou que a pinga da PICE era
estruturalmente desequilibrada — as “pernas” tinham efeitos distintos em termos
de intensidade e timing dos incentivos (positivos e negativos), com as medidas de
competi¢do (notadamente a abertura as importagoes) dominando as de incentivo
a competitividade, provocando reagdes defensivas e contracionistas dos empresa-
rios, agravadas pela imprecisao das prioridades setoriais (Erber, 1991).

Mais além de suas contradicdes internas, a PICE repousava sobre o pressupos-
to que a estabilizacio seria lograda, imediatamente. Embora tenha adotado proce-
dimentos heterodoxos, a politica de estabilizagdo era de cunho estritamente orto-
doxo, centrando-se no controle da moeda. Seu fracasso levou a mudanga de
orientagio e de equipe econOmica, tendo a gestao de Marcilio Marques Moreira
optado por uma estratégia de controle gradual da infla¢io, que perdurou até en-
trada da atual equipe economica ja no Governo Itamar Franco.

O fracasso da politica de estabiliza¢io ortodoxa da primeira fase do Governo
Collor levou ao abandono da PICE. Embora a maioria dos instrumentos que cons-
titufam a politica tenham sido mantidos, o propdsito de ter uma politica industrial
que acelerasse e dirigisse a transformacdo do aparato produtivo foi abandonado.
A transformacao foi deixada a direcdo das forcas de mercado. O fim da PICE assi-
nala o ocaso da agenda desenvolvimentista no ambito governamental e a completa
hegemonia da agenda liberal, com a sua énfase na estabilizagdo de pregos e nas
reformas institucionais que facilitem a acdo dos mercados.

O atual Governo nio apresentou qualquer documento oficial em que explici-
te a sua visdo de desenvolvimento industrial e tecnoldgico e de politicas publicas
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pertinentes. No entanto, algumas medidas que foram tomadas e documentos de
autoridades governamentais da drea econdémica, que constituem um discurso ofi-
cioso, sugerem que, embora a hegemonia do paradigma liberal seja inconteste, ha
conflitos entre a adogdo de uma agenda mais “radical” e outra “reformista”.

Conforme se depreende de alguns documentos recentes?, pautados pela agen-
da “radical”, no Brasil estariam em gestacdo dois “circulos virtuosos”, entrelagados,
que tornam dispensdvel uma politica industrial e tecnolégica. O primeiro circulo
diz respeito a inser¢ao do pais no grande fluxo da globalizagdo, caracterizada como
o crescimento do comércio e investimento internacionais em niveis superiores aos
do crescimento da producio. O investimento estrangeiro demanda a abertura as
importacdes, mas, em compensac¢do, por sua natureza global tem forte propensio
a exportar. A prazo mais longo, esse investimento leva a aumentos de produtivida-
de, que também tém efeitos sobre as exportacdes. No segundo circulo virtuoso,
focado no mercado interno, a abertura, pela sua a¢ao sobre os pregos, tem um
efeito redistributivo, aumentando o mercado. Essa expansio soma-se a resultante
da estabilizagdo e da integragio regional. O mercado ampliado e o horizonte de
longo prazo derivado da estabilidade incentivam os investimentos, que aumentam
a produtividade, que aumenta a equidade na distribui¢do de renda, ampliando o
mercado. Ao investimento estrangeiro caberd o papel principal na revitalizacao da
industria brasileira. Nesta perspectiva, o aumento das importagdes constitui um
prélogo a realizagdo de investimentos e a0 aumento das exportagdes, € a compra
de empresas nacionais libera recursos, qui¢a para usos mais eficientes. A fé no in-
vestimento estrangeiro € tanta que torna dispensavel a negociagio com as empresas
transnacionais. A estabilidade de precos, a abertura as importagdes e a politica de
cambio constituem a pedra de toque desta visdo. A principal ameaga a realizacao
deste processo virtuoso provém das contas publicas, embora, no passado recente,
os déficits nas transacdes comerciais tenham for¢ado a equipe econdmica a adotar
medidas de estimulo as exportagdes, a seguir comentadas.

Articulada em outros documentos de funciondrios e assessores governamen-
tais®, a agenda “reformista” tem justificado a adocdo de politicas setoriais (brin-
quedos, calcados, automobilistica), em conjuga¢iao com politicas “horizontais”.
Estas ultimas, que afetam o funcionamento de todas as industrias, como a melhoria
da infraestrutura, investimentos em educacao, simplificagio do sistema tributario,
etc. sdo incontroversas — todos as defendem. As diferencgas surgem no dmbito das
politicas setoriais. Na forma em que vém sendo implementadas no Brasil, estas
politicas visam fomentar a reestrutura¢io de setores ameagados pela competi¢ao
internacional, combinando, de forma variada, prote¢io (tarifaria e via cotas) com

2Vejam-se Franco (1996) e Mendonga de Barros e Goldenstein (1996). Uma analise mais detalhada dos
dois documentos encontra-se em Erber (1996).

3 Vejam-se as declaracdes da Ministra do Comércio, Industria e Turismo, Dorothéa Werneck no VII
Foérum Nacional, Rio de Janeiro, 1995, Bonelli (1995) e Guimaraes et alii (1995). Nao ha uma
correspondéncia estrita entre os documentos técnicos e as politicas implementadas.

Revista de Economia Politica 17 (2), 1997 « pp. 195-224 203



incentivos crediticios e reducoes tarifirias para a importa¢do de insumos. No en-
tanto, a protecao dada a esses setores ndo é informada por objetivos de prazo mais
longo, que apresentem uma visao estratégica da configuracao que se imagina dese-
javel para o setor e a respectiva cadeia produtiva. D3o-se a protegio e os estimulos
e deixa-se 0 mercado agir. A falta de uma acdo mais articulada, a protegdo, supos-
tamente tempordaria e suficiente para a reestruragio do setor, é renovada. Como
tampouco hd uma visdo estrutural que hierarquize os setores, os pleitos tendem a
ser tratados de forma ad hoc. Estas politicas cruzam-se com a disputa por investi-
mentos travada pelos varios estados da Unido, com base em incentivos fiscais e
outras concessodes. Nestas condi¢oes, ndo é de se estranhar que essas medidas ins-
pirem profundo horror nos defensores da agenda mais radical, que, independente-
mente de seu sucesso, as veem como uma volta ao tenebroso passado protecionis-
ta, intervencionista, corporativista e fiscalmente irresponsavel.

As falhas de mercado privilegiadas pela agenda reformista brasileira sdo, pois,
relativas ao tempo de reagdo dos empresdrios e a caréncias do mercado de capitais.
As falhas de coordenagio, que tanto preocupam o insuspeito Banco Mundial, sdo
negligenciadas. Tampouco parecem importantes as falhas relativas ao processo de
aprendizado tecnoldgico e ao desenvolvimento da capacidade de inovacio, enfatiza-
das por analistas do processo de industrializagao do Sudeste Asiatico (Amsden, 1989;
Lall, 1994). E uma visio simplista (ou otimista) do funcionamento do mercado.

Em relag¢do ao desenvolvimento tecnoldgico, é importante notar que a politica
tecnoldgica brasileira, ao contrario de outras experiéncias nacionais, abaixo rela-
tadas, é conduzida de forma pouco articulada as politicas industriais. Tendo-se
abdicado dos objetivos de maior autonomia tecnoldgica mediante a constitui¢cao
de uma capacidade local de inovagio através da forte intervenciao do Estado, a
politica tecnoldgica deixa ao mercado a defini¢io dos programas empresariais.
Para tanto, utilizam-se os tradicionais instrumentos de crédito e incentivos fiscais.
Estes tltimos abrangem incentivos especificos para a informdtica, em substitui¢io
a antiga politica e outros, de uso geral, regulamentados em fins de 1993. O princi-
pal programa setorial, que visa promover a exportagido de software e utiliza um
interessante mecanismo de coordenagao de redes regionais, tem recebido poucos
recursos e seus resultados sio também limitados (Prochnik, 1996).

Embora a informagio disponivel seja limitada, os programas tecnolégicos em-
presariais realizados localmente parecem ser orientados principalmente para me-
lhorias de qualidade e produtividade e adapta¢des de processos e produtos. Apesar
de importantes para o crescimento, dificilmente esses programas levam ao desen-
volvimento das capacidades tecnoldgicas e cientificas que o processo de transfor-
macdo mundial torna necessarias. Parece improvavel que as empresas estrangeiras,
demiurgos do novo padrio industrial, venham a ampliar substancialmente investi-
mentos em pesquisa e desenvolvimento no pais, salvo quando idiossincrasias locais,
como matérias-primas, assim o tornem necessario. Preferirdo, por boas razdes eco-
nomicas, tecnologicas e administrativas, localizar esses investimentos em paises
onde os sistemas nacionais de inovagao ja estdo constituidos e fornecem externali-
dades a esses investimentos. Nesse sentido, a compra de empresas nacionais, espe-
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cialmente as poucas que apresentavam alguma vocag¢iao schumpeteriana, como a
Metal Leve, é preocupante. O esqueleto do centro de pesquisas da Petroquisa su-
gere cuidados também com os efeitos da privatizacdo sobre os investimentos em
tecnologia das empresas estatais, que, até recentemente, eram 0s principais inves-
tidores nesta area.

E consenso internacional que o aparato de pesquisa e educacio cientificas
constitui parte essencial dos sistemas nacionais de inovac¢do e que o mercado é um
mecanismo ineficaz para desenvolver esse aparato, cabendo ao Estado essa fungio.
No caso brasileiro, esse aparato é, historicamente, pouco conectado com as empre-
sas (exceto as estatais) e vem, ja hd algum tempo, passando por um processo de
continua deterioracdo, estiolado pela falta de recursos e, agora, foi abandonado
pela politica educacional, que se concentra no ensino primario. Espera-se que o
programa de apoio a centros de exceléncia lancado ao fim de 1996 possa reverter
essa tendéncia, pelo menos para um segmento de institui¢des. Embora os incentivos
fiscais e crediticios estimulem a vinculacdo de empresas ao aparato de pesquisa, nao
podem substituir o apoio direto do Estado.

Cabe reiterar que falta a politica industrial e tecnolégica brasileira uma pers-
pectiva estrutural. Décadas de estudos sobre desenvolvimento mostram que os se-
tores industriais desempenham papéis diferentes na dindmica industrial e tecnol6-
gica, em funcdo dos seus encadeamentos produtivos, tecnoldgicos e de
investimentos, que fazem com que um grupo restrito de setores atue como “motor”
do desenvolvimento (Erber, 1992). Atualmente, essa funcdo motriz é cumprida
pelos setores intensivos em tecnologia, notadamente o complexo eletronico. Com-
puter chips ndo sdo equivalentes a potato chips. No entanto, no caso brasileiro, nio
apenas nao existe qualquer hierarquia de preocupacdes setoriais, como nao ha
qualquer politica definida para o complexo eletrdnico.

Este siléncio possivelmente deriva da estrutura analitica com que opera a equi-
pe econdmica, mesmo os que seguem uma agenda mais “reformista”, e é reiterado
na recente politica de exportagoes.

No passado recente, o desempenho da balanga comercial vem ocupando cres-
cente espaco no debate economico, tangido por déficits crescentes. A equipe eco-
ndmica, que previa um relativo equilibrio em 1996, agora jd posterga esse objetivo
para, quem sabe, 1998. Reiterados os compromissos com a abertura a importagio
e com a politica de cambio e negado o ajuste recessivo nas importagdes, a equipe
econOmica restou, como variavel de acerto da balanga comercial, 0 aumento das
exportagoes.

Esta restri¢io do raio de manobra nio era uma imposicio: ela resulta de op-
¢oes feitas pela equipe econémica, como a transformacio da politica cambial em
simbolo do programa de estabilizacdo, tornando sua mudanca uma profecia auto-
-realizdvel.

Tendo se manietado, e enquanto as transnacionais estdo ainda importando ou
comprando empresas, 0 Governo vem tomando uma série de medidas, notadamen-
te de natureza fiscal e crediticia, para fomentar as exportagdes. A equipe econdomi-
ca pretende ainda restabelecer o seguro de crédito para exportacoes e conta com a
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reducdo dos juros internos e dos custos de operagao da infraestrutura, notadamen-
te transportes e portos, como consequéncia da privatizacdo e desregulagio.

A tonica dessas medidas recai sobre a reducao dos custos internos. Assim, sua
eficacia para aumentar as exportagdes depende de um conjunto de fatores, que
variam de setor a setor com intensidade e timing diferenciados: a distribui¢ao dos
ganhos ao longo da cadeia produtiva e comercial (i.e. quem se apropria da reducdo
de custos), a elasticidade-preco da demanda pelo produto no mercado externo, a
participagdo das exportag¢des brasileiras no mercado internacional e a evolugio de
precos nos mercados nacional e internacional. Analogamente ao Burgués Gentil-
-homem, que falava em prosa sem saber, o Governo faz politica setorial ...

A conveniéncia de adotar essas medidas é incontroversa. Elas sanam deficién-
cias do mercado hd muito apontadas pelos exportadores brasileiros. No entanto,
elas ndo incidem sobre a estrutura da pauta das exportacdes brasileiras.

H4 abundante evidéncia empirica mostrando que a grande expansdo das ex-
portagdes brasileiras dos anos 70 e na primeira metade dos 80, quando o pais
respondeu por cerca de 1,5% das importagdes mundiais, esta associada a implan-
tagdo no pais de novos setores industriais, mais intensivos em capital e tecnologia
e que passaram a responder por uma grande parcela das exportagoes. Consolidada
essa transformacao estrutural, o pais perdeu posi¢io no comércio internacional, e,
no inicio dos anos 90, respondia por menos de 1% das importa¢cdes mundiais,
tendo sua posi¢ao no ranking de exportadores caido de 17 para 23 (Coutinho e
Ferraz, 1994).

Esta perda ndo é surpreendente, posto que ha consenso que o Brasil apresenta
vantagens competitivas principalmente em industrias intensivas em recursos natu-
rais com baixo grau de processamento ou processados em plantas sujeitas a fortes
rendimentos de escala, que requerem atualizagdo. A demanda internacional por
esses produtos tende a ser pouco dindmica e novos competidores tém entrado no
mercado, sendo frequentes os ciclos de pregos e vendas. Em compara¢do com as
empresas lideres internacionais, as instaladas no pais tém porte pequeno e pouco
investem no exterior, o que as torna mais frageis face a imposi¢ao de barreiras ao
comércio internacional, frequente nesses mercados. Outra fonte de vantagem com-
parativa, o baixo nivel dos saldrios, apropriadamente qualificada de competitivi-
dade “espuria”, foi rapidamente erodida por paises como a China, que ocuparam
o mercado de produtos como confecgdes, téxteis e cal¢ados.

A constatagdo nio é nova — vem sendo reiterada ha anos por analistas dos mais
diversos matizes, inclusive por antigos membros da equipe, como os Profs. Winston
Fritsch e Jorge Chami Batista (Batista e Fritsch,1994). O pior surdo é o que nao
quer ouvir.

A solucdo, proposta a partir da agenda neo-desenvolvimentista, seria transfor-
mar a estrutura produtiva, introduzindo nela os setores mais dinamicos do ponto
de vista de aumentos sistémicos de produtividade e de fluxos de comércio e inves-
timento internacionais — notadamente os setores intensivos em tecnologia e produ-
tores de bens de capital. Os exemplos dos paises do Sudeste Asidtico demonstram
a sociedade que as vantagens comparativas contemporaneas sio construidas, com

206 Brazilian Journal of Political Economy 17 (2), 1997 « pp. 195-224



elementos como a educacdo da mio-de-obra, estratégias articuladas entre Estado
e empresariado local, negociacdo com o capital estrangeiro e politicas setoriais
especificas, orientadas por uma visdo de estrutura em constante muta¢ao rumo a
setores mais intensivos em tecnologia.

Esses elementos estao ausentes na politica de exportacdes brasileira, que acei-
ta a presente estrutura e espera que melhorias incrementais introduzidas nesta es-
trutura venham a promover o grande salto exportador que o crescimento explosi-
vo das importacdes (11,3% ao ano no periodo 1990/95) torna necessario.
Recentemente, o Diretor de Assuntos Internacionais do Banco Central afirmou
categoricamente que “o modelo de crescimento que temos que redefinir deve con-
templar um grau de abertura substancialmente maior — talvez o dobro ou o triplo
— do que hoje temos” (Franco, 1996, p. 14). Como o coeficiente de abertura envol-
ve exportagdes e importacgdes, aquelas deverdo crescer a taxas muito superiores as
pifias taxas atuais (menos de 3% em 1996). No entanto, o Secretario de Politica
Econdmica assevera constituir o destino dos setores produtores de bens de capital
e de produtos de alta tecnologia uma incégnita (Mendonga de Barros e Goldenstein,
1996). Mas estes sdo, precisamente, os setores que tém capacidade de impulsionar
as modificacdes da estrutura produtiva que sdo necessdrias para o salto exportador!
Enquanto a perplexidade gera a inagdo governamental, as importagdes vao rapida-
mente corroendo a base desses setores ja instalada no pais (Moreira e Correa, 1996).

Perdido entre a fé e o imobilismo estrutural o (des)ajustamento do balango
comercial continuard a ser objeto de debate por muito tempo ainda. No entanto,
mantidas as condicdes de oferta de capitais no mercado internacional e dada a
posi¢do de reservas do pais, parece pouco provavel que a orientacio da equipe
econdmica venha a mudar.

As dificuldades de equilibrar as contas publicas constituem, ao lado do déficit
comercial, o outro grande tema atual de debate de politica econémica. Embora a
aceleracdo de taxas de crescimento resultante de uma politica industrial bem-suce-
dida possa contribuir para a reducdao do déficit, ampliando a arrecadagio fiscal, a
equipe econdmica niao parece ter essa perspectiva, recaindo a ténica da politica
fiscal sobre a reducdo de gastos.

Ao longo do presente periodo governamental diversas instancias da sociedade
civil — analistas académicos, empresdrios, sindicatos — e autoridades estaduais pro-
puseram a adogdo de uma politica industrial mais ambiciosa que a em vigor, de
corte neo-desenvolvimentista. Foram simplesmente ignorados. Provavelmente, por
razdes analiticas, como as discutidas acima, ou por real politik. Poder, jd ensinava
Deutsch (1966), é a capacidade de recusar informag¢oes. Também é o apoio dos
meios de comunicacdo e dos interesses que se beneficiam da presente politica, que
nao sao poucos.

Em sintese, dadas as condicOes internas e externas vigentes, o desenvolvimen-
to industrial brasileiro parece fadado a ser pautado pela agenda ultraliberal, com
alguns “desvios” reformistas ad hoc. Para concluir, cabe notar que uma iniciativa
recente, proveniente de fora da drea econdmica do Governo, o projeto TV-Escola,
que visa dotar escolas da rede publica de aparelhos de TV, antena parabdlica, vi-
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deocassete e fitas virgens, poderia constituir-se em um embrido de uma agenda de
politica industrial de carater “social-democrata”, segundo a tipologia acima esbo-
¢ada, se aos objetivos educacionais fossem acoplados os de desenvolvimento indus-
trial e tecnoldgico internos. No entanto, tampouco esta oportunidade parece des-
tinada a ser aproveitada.

3. AS ‘NOVAS’ POLITICAS INDUSTRIAIS EM VIGOR NOS PAISES DA OCDE

Em primeiro lugar cabe mencionar que a tdo mencionada necessidade de re-
tragdo completa do Estado no dominio industrial ndo encontra correspondéncia
nas politicas efetivamente implementadas nos paises mais avancados. Segundo do-
cumento oficial da OCDE, em praticamente todos os paises membros, os governos
tém considerado imperativo contrabalangar o grau elevado de abertura ao exterior
(reducdo de barreiras tarifarias) mobilizando uma gama de instrumentos, visando
melhorar a competitividade de suas empresas, tanto no que se refere as exportacoes
quanto em relacdo aos mercados internos, cada vez mais abertos a concorréncia
externa (OECD, 1993). Assim, as politicas tecnoldgicas e comerciais dos paises da
OCDE tornaram-se crescentemente integradas a partir do final da década de 80.

O principal constrangimento aos investimentos publicos de fomento as condi-
¢oes sistémicas da competitividade e aos outros programas de natureza tecnoldgi-
ca, setorial ou regional decorreu da crise fiscal do Estado e da dificuldade de finan-
ciar despesas de médio e longo prazo. Mas nio se deve confundir estas restri¢oes
advindas da crise fiscal — reais e sérias — com uma desisténcia de intervencdao do
Estado no campo da competitividade. Com efeito, no Japao, na Alemanha, na
Franga e, hoje, nos EUA, os estados nacionais agem pragmaticamente na defesa ou
no reforco da competitividade industrial.

Mas é mister observar que as politicas de competitividade hoje praticadas nos
paises da OCDE diferem substantivamente das politicas industriais do pds-guerra.
Estas se orientaram inicialmente para a reconstrucdo do sistema produtivo é para
a restauragao do setor privado (Europa e Japao) e para a reconversio industrial
para fins civis (EUA).

Nos anos 50 e 60, essas politicas (na Europa e no Japao) apoiaram o desdo-
bramento e a intensificagio do desenvolvimento industrial e o fortalecimento das
suas grandes empresas e bancos. Nos anos 70, ganhou peso a questdo do ajusta-
mento energético (em face dos dois choques de precos do petrdleo) e iniciaram-se
varios programas setoriais de reestruturagao. Comecou a ganhar forga, ainda no
fim dos anos 70, a preocupagio em fomentar o desenvolvimento das novas tecno-
logias de uso genérico.

Na primeira metade da década de 80, sob a hegemonia do neoliberalismo,
verificou-se significativo recuo das politicas industriais tais como vinham sendo
praticadas. Programas setoriais foram desativados e os or¢amentos de fomento
reduzidos. Mas, pressionados pela concorréncia externa e influenciados pelo exem-
plo japonés, os governos nacionais come¢am a redefinir suas politicas na segunda
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metade dos 80. As politicas industriais convencionais foram substituidas por poli-
ticas de competitividade, mais abrangentes e caracterizadas por novos ingredientes.

As novas politicas de competitividade incluem alguns dos instrumentos tradi-
cionais da politica industrial e também um nimero maior e mais complexo de
novos mecanismos. Na prdtica, as possiveis combinacdes desses instrumentos dao
um carater ad hoc muito pronunciado as politicas.

Por um lado, a pressio da concorréncia externa sobre os oligopédlios locais é
considerada positiva na maior parte dos paises. Porém, varios fatores continuam a
influir sobre as acdes dos governos. Entre eles, destaca-se a preservacao dos com-
ponentes principais da soberania nacional, particularmente o dominio e algum grau
de autonomia parcial em “tecnologias criticas”. A “racionalidade” neste caso com-
bina consideracdes militares e industriais, cujo “mix” varia de acordo com o pais.
Outros fatores importantes incluem a questio do emprego, a balanga comercial, a
questao ambiental e o desenvolvimento tecnoldgico, particularmente através de
projetos cooperativos envolvendo parceria entre empresas e instituicdes de pesquisa.

Tendo em vista que a cooperagio e outras formas de captura de externalidades
adquirem importancia crescente, pode-se classificar algumas formas de fomento a
competitividade de acordo com as relacoes entre os agentes envolvidos, ptblicos e
privados. Elas representam a oferta de externalidades e de oportunidades de coo-
peragdo. Referem-se a: ( a) infraestruturas e servigos publicos; (b) investimentos
imateriais em educagio, treinamento e P&D; (e) articulagdo de nexos cooperativos
entre agentes através de programas, projetos mobilizadores, incentivos, etc., signi-
ficando articular empresas, instituicbes de pesquisa pura e aplicada, infraestruturas
tecnoldgicas, etc., em torno a sistemas locais ou regionais de inovacdo; ( d) promo-
¢do da parceria entre o sistema financeiro e as empresas inovadoras, através da
criagdo de condigdes fiscais, financeiras e institucionais que incentivem os bancos
e agentes financeiros a apoiar a inova¢ao, alargando o horizonte temporal e absor-
vendo parte dos riscos.

Fundamentados no tripé descentraliza¢ao das politicas, cooperagiao entre os
diversos agentes e mobilizacdo coordenada das diversas instincias responsdveis, os
principais instrumentos utilizados atualmente pelos paises industrializados no qua-
dro de suas politicas de competitividade podem ser classificados em quatro cate-
gorias: poder de compra do setor publico; intervenc¢do direta para a reestruturacdo
de setores, sob leis ou regulamentos temporarios; requisitos de desempenho para o
investimento de risco estrangeiro; subvencoes, incentivos e auxilios fiscais-finan-
ceiros, diretos e indiretos.

Os dois primeiros instrumentos (poder de compra e intervengdes reorganiza-
doras) sdo utilizados de maneira seletiva, visando setores especificos. O terceiro
refere-se a regulamentagdes e requisitos informais estabelecidos para filiais de em-
presas estrangeiras e dizem respeito ao seu desempenho em certos quesitos, tais
como compra de insumos e componentes locais, obtengao de um equilibrio entre
importagdes e exportagdes nas trocas intra-firma entre matrizes e filiais e de um
desempenho minimo em termos de exportagdes fora das relagdes intra-firma. Tais
medidas, tradicionalmente associadas aos paises em desenvolvimento, tém sido
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crescentemente utilizadas a partir dos anos 80 por paises da OCDE, inclusive pelos
EUA (neste caso nao em nivel federal, mas, sim, em nivel estadual).

Finalmente, as subvengoes e os auxilios fiscais-financeiros diretos ou indiretos
a industria constituem, hoje em dia, o instrumento de politica industrial mais utili-
zado pelos paises da OCDE. Tais subvengoes 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 cumpram outros requisitos.

Em suma, a justificativa para tal orientagdo mais ofensiva das politicas gover-
namentais é mais acentuada tendo em vista a pressao da concorréncia internacional
e a partir da necessidade de se reforcar o potencial de desenvolvimento nacional e/
ou regional. A amplitude das politicas é vasta e extremamente dependente de cada
contexto nacional. Na maior parte dos casos inclui, ndo apenas o encorajamento
de empresas industriais a se adaptarem as novas tecnologias através da promocao
das atividades de P&D e o estimulo a difusdo e a cooperacido tecnoldgicas nas areas
de pesquisa genérica de longo prazo, mas também e especialmente, através da con-
solida¢ao das bases regionais para o desenvolvimento tecnoldgico, o refor¢o das
malhas de pequenas e médias empresas e do desenvolvimento de atividades consi-
deradas estratégicas para o crescimento econdmico doméstico tais como o apoio
aos setores de ponta e atividades de networking e o refor¢o substantivo as ativida-
des de pesquisa basica.

O apoio reforcado a estas atividades adquire novas justificativas ndo apenas
enquanto aquisi¢ao de informacdes especificas para as empresas mas, especialmen-
te, dado seu impacto em termos de treinamento e aprendizado. De fato, as capaci-
tagOes e técnicas adquiridas através da pesquisa académica sio extremamente va-
liosas em aplicacOes posteriores nas carreiras de engenheiros e cientistas e seu valor
ndo é confinado aos departamentos de P&D das empresas. Elas permitem as firmas
acumular e absorver conhecimento e se relacionar a ‘redes’ externas (inclusive in-
ternacionais) de modo tal que nio seria possivel na sua auséncia. Em termos espe-
cificos a natureza do impacto da pesquisa basica na tecnologia nio se restringe a
transferéncias diretas de conhecimento codificado mas inclui, principalmente, aces-
so a métodos de pesquisa, instrumentos e conhecimento ndo codificado. Em tal
contexto, as transferéncias de conhecimento sdo incorporadas em pessoas, envol-
vendo contatos pessoais e participa¢des em redes nacionais e internacionais.

O Quadro 1 apresenta uma tentativa preliminar de esquematizag¢io das orien-
tacOes gerais e instrumentos principais da nova politica industrial e tecnoldgica dos
principais paises da OCDE (EUA, Japdo, Alemanha e Reino Unido). Tais a¢oes
serdo detalhadas a seguir.
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Quadro1: Paises selecionados
Orientacoes Gerais e Instrumentos Principais da Nova Politica Industrial e Tecnolégica

Orientac¢des Gerais Instrumentos
Reino Unido Privatizagio Schemes
Politicas Supply Side Science Parks

Alemanha

Redesenho do sistema (Workable
Competition}

Descentralizagio (decisoes e
operativa)

Apoio as Novas Lander

Incentivos Fiscais

Politica Regional

Institutos de Pesquisa

Apoio Direto

Unido Européia

Politicas Ativas/Propositivas

Politicas de Controle

Pesquisa Cooperativa
Grandes Programas

Regulacao da Concorréncia

EUA Politicas Ativas (tranformac¢io da Grandes Projetos de Cooperacao
P&D militar em P&D civil) Incentivos Fiscais
Politicas de Controle Projetos de Infra-estrutura
Utilizagio da Pol. Comercial
apao Politica Industrial como Eixo da Grandes Projetos
p J

Politica Econémica
Coordenagao Centralizada

Regionalizagdo

Reformulagio Institucional
Projetos de Cooperagio

“Technopoles”

Cooperacio Estado/Setor Privado

Fonte: Cassiolato (1996)
EUA

No caso dos EUA, qualquer discussdo sobre a politica industrial e tecnolégica
deve levar em conta a importancia estratégica do complexo industrial-militar. No
sistema nacional de inovag¢dao norte-americano do pds-guerra, os gastos publicos
federais financiaram algo entre 50% e 70% dos gastos totais em P&D, sendo a
maior parte destas atividades realizadas pelo setor privado. Em 1985, 73% do to-
tal de P&D financiado pelo governo federal foram realizados pelo setor privado e
apenas 12% em laboratérios federais (apesar de 47% do total de P&D dos EUA
terem sido financiados pelo governo federal) (NSE, 1996).

Outro ponto importante é que as atividades militares dominaram o or¢camen-
to federal de P&D nos tltimos 30 anos. Em 1960, a pesquisa ligada a defesa cons-
tituia 80% dos fundos federais para P&D. Apesar do declinio relativo até um nivel
de 50% em 1980, observou-se, com o recrudescimento da guerra fria, um novo
aumento ao longo da década de 1980, culminando, em 1990, com a participacdo
de 65%.

A concentra¢io da P&D militar em alguns poucos setores como o aerondutico,
o de misseis e equipamentos eletronicos, significou importante incentivo indireto a
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P&D em todo o complexo eletronico. Além da P&D militar propriamente dita, as
compras governamentais do setor militar tém sido apontadas como fundamentais
para o desenvolvimento e consolidagdo de alguns setores de ponta como, por exem-
plo, a industria de semicondutores (Utterback e Murray, 1977). O resultado liqui-
do é que os fundos publicos federais sdao ndo apenas importante mecanismo de
apoio a pesquisa privada, mas que tais fundos sdo relativamente mais importantes
para os novos setores intensivos em tecnologia.

Tais mudangas marcaram o inicio de novas formas de intervengiao do governo
norte-americano na politica tecnoldgica que resultaram em orcamentos crescentes
para a drea. Se os recursos diretamente alocados para as P&D nas empresas dimi-
nuiram como contrapartida da diminui¢do do esfor¢o militar, os recursos totais
tém aumentado (NSF, 1996). Os recursos orcamentdrios adicionais tém sido dire-
cionados para o suporte do desenvolvimento de tecnologias genéricas, pré-compe-
titivas, mas incluem também apoio para certos programas em areas consideradas
estratégicas. Dentre tais programas destacam-se projetos conjuntos em areas tais
como: sistemas de computacdo, robdtica, materiais etc. (OECD, 1993, p. 37).

Mais recentemente, pode-se afirmar que, ao lado da politica comercial, a po-
litica tecnoldgica constitui-se no eixo central da politica de competitividade do
governo Clinton (Cassiolato, 1996). Deve-se lembrar que, mesmo durante a admi-
nistracdo republicana, apds o “National Cooperative Research Act” de 1984, mul-
tiplicaram-se as iniciativas de cardter tecnoldgico voltadas ao setor civil, por parte
do governo norte-americano. Porém, elas tinham, essencialmente, um carater ad
hoc e incremental. No novo governo Clinton elas ganham o status de prioridade
absoluta.

Ao lado de enfatizar a transformacio do estilo de politica tecnoldgica, isto €,
de um direcionado ao esfor¢o tecnoldgico militar para outro que objetiva promover
a capacidade de inovagao do setor empresarial civil, as principais prioridades da
nova politica de competitividade, implementadas a partir da promulgacao do “Na-
tional Competitiveness Act” de 1993, sdo:

e melhoria das medidas fiscais em favor da P&D;

e investimento em infraestrutura tecnologica;

e promogdo de tecnologias avangadas de produgio;

e assisténcia ao desenvolvimento de uma nova geragdo de automoveis;

e melhoria das tecnologias de educacdo e formacio;

e investimento na economia de energia.

Deve-se ressaltar que a politica norte-americana de competitividade é caracte-
rizada por um certo protecionismo e por uma forma de intervencionismo bastante
direto. Os dispositivos de politica recentemente introduzidos pelo governo norte-
-americano refor¢am tais caracteristicas, exprimindo-se particularmente:

® 1o projeto do “National Competitiveness Act”, através de programas de

apoio ao desenvolvimento tecnolégico (como o “Advanced Technology Pro-
gram” e o “Manufacturing Extension Partnership”, voltados a transferir
para o setor civil os resultados de pesquisas militares);
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* no desenvolvimento de pesquisa dirigida (targeted research) que se exprime
no projeto “Supercar”; tal projeto organizado sob a coordenagio do “US
Council for Automotive Research” (instituicio fundada pelas “Trés Gran-
des”) e com o Departamento de Comércio exercendo a lideranga politica,
foi concebido a semelhanga do SEMATECH e beneficia-se de uma ajuda
governamental de aproximadamente US$ 1bilhdo, alocados do or¢amento
do Departamento de Energia;

* na utilizagdo continua de instrumentos de politica comercial, notadamente
a conhecida “Secao 3017;

® nas diversas proposi¢cOes para reforgar os instrumentos de politica industrial
e comercial, como o “Amendment Manton”, proposi¢ao de modificagio do
“National Competitiveness Act” visando incluir condi¢des mais estritas de
“conteudo local” e “reciprocidade” para o acesso de filiais de empresas es-
trangeiras aos programas de pesquisas sustentados por cofres publicos.

Pode-se dizer que dois principios orientam a nova politica tecnolégica dos
EUA: a) constitui¢io de um ambiente pré-competitivo através da constru¢iao da
nova infraestrutura voltada a produgdo e difusdo tecnoldgica; b) favorecimento da
formagao de redes e parcerias de capacitacoes associadas aos diferentes agentes (as
agéncias federais, as universidades, as empresas, as fundag¢oes cientificas), ligadas
a projetos especificos e limitadas no tempo e no espaco (Tyson, 1992).

Como exemplo do primeiro tipo podem ser destacados: o “National Informa-
tion Infrastructure Program” (info-highways); o papel reforcado do “National Ins-
titute of Standards and Technology” (anteriormente “National Bureau of Standar-
ds”), no que se refere a prestacao de servigos tecnoldgicos as empresas, visando
melhorar a competitividade da industria norte-americana; o orcamento do NIST,
que deve dobrar, em termos reais, durante o periodo 1992-1997; o fato de o “Na-
tional Center for Manufacturing Sciences”, que fornece educacio e treinamento
para a inddstria, ter o seu mandato ampliado, passando a incluir o desenvolvimen-
to e comercializa¢ao de novas tecnologias. Cabe ainda destacar que as outras agén-
cias federais recebem como diretiva alocar de 10 a 20% de seus or¢amentos a joint
ventures com a industria. No que se refere ao segundo tipo, além do Supercar e da
SEMATECH, as principais a¢des sdo: “Clean Car Initiative”; “US Display Consor-
tium”; “National Flat Panel Display Initiative”; “Advanced Communications Te-
chnology Satellite”; “Advanced Battery Consortium”.

Os acordos cooperativos entre aproximadamente 1500 laboratérios federais
e privados apresentam crescimento significativo no periodo recente (108 em 1987
e 975 em 1991), referem-se fundamentalmente a programas ligados a8 NASA e ao
Departamento de Energia e representam um tipo de cooperagio, parcialmente fi-
nanciada pelo Estado, que muda radicalmente o comportamento da industria.

Finalmente, cabe mencionar que a parte ndo subsidiada diretamente da P&D
industrial beneficia-se de medidas indiretas e deducdes fiscais. Estas, criadas em
1981 (“Economic Recovery Tax Act” — ERTA, modificado em 1992 pelo “Tax
Equity and Fiscal Responsibility Act” — TEFRA) e constantemente renovadas, cor-
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respondem, para o ano de 1995, a uma subvengio equivalente a US$ 2 bilhdes
para novos gastos em P&D.

Apesar do suposto cardter “horizontal” do ERTA/TEFRA, ha suficiente evi-
déncia (Cordes, 1989) de que sdo as empresas dos setores de tecnologia de ponta,
especialmente as novas, aquelas que tém mais se beneficiado dos créditos de im-
postos devidos. A razdo fundamental para tal ocorréncia reside no fato de que
como o crédito s6 é utilizado quando ocorrem aumentos nos gastos totais em P&D,
setores e empresas que apresentam altas taxas de crescimento de vendas e/ou que
sdo intensivos em gastos em tecnologia sdo aqueles positivamente afetados pela
legislacdo. Assim, mesmo que a legislacdo seja de cardter genérico, a sua utilizagido
efetiva tende a se dar em setores de ponta.

Alemanha

Desde o final da II Guerra Mundial, a politica econdmica alema tem sido es-
truturada a partir de trés principios. O primeiro é o da economia social de merca-
do, no qual o papel principal do governo é o de fazer com que as regras sejam
cumpridas, deixando os atores (capital e trabalho) resolverem os seus conflitos. O
objetivo principal é o de assegurar condicoes sob as quais o mercado possa funcio-
nar o mais livre possivel. O segundo principio indica que, quando e onde mostra-
rem-se necessdrias alteracbes quanto a alocagdo de recursos em um setor (ou a
composi¢do de um setor), serdo os principais bancos — em vez de o Estado — que
terdo o papel principal de mobilizar e articular os recursos necessarios. O terceiro
principio determina que parcerias social, politica e econémica devem ser consen-
sualmente determinadas entre Estado, bancos, firmas e trabalhadores.

A crise do petréleo dos anos 70 altera os termos do debate sobre a intervengio
do Estado. Se antes o debate se dava entre intervencionistas e nao-intervencionistas,
a partir da crise do petroleo, as divergéncias passam a situar-se entre os que defen-
dem a intervencdo apenas no nivel macroeconémico e os que defendem a interven-
¢40 em niveis meso € microeconomico.

A transformagdo, em 1972, do Ministério para Energia Nuclear em Ministério
para Pesquisa e Tecnologia representa a maior mudanca de orientag¢io no tipo e
forma de intervengio do Estado. Como eixo central do novo tipo de intervengio,
0 Ministério para Pesquisa e Tecnologia passa a encorajar o desenvolvimento de
industrias ligadas as novas tecnologias. Mais ainda, é promovida uma mudanca
radical na forma e natureza dos subsidios para a industria. Enquanto nos 50 e 60
0 mecanismo principal era um “tax rebate” ndo seletivo na compra de bens de
capital usados em P&D, a partir da década de 70, ele passa a ser um subsidio di-
reto a projetos de P&D realizados por firmas. Acordos de cooperagio entre firmas
e instituicOes de ensino e pesquisa também foram organizados. Além disso, setores
industriais passaram a ser objeto de atencdo especifica, destacando-se o aerondu-
tico, o de computadores, bens de capital, energia nuclear e telecomunicagoes.
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Durante os anos 80, a partir da preocupagdo com o declinio de diversos seto-
res, o governo central deixa o setor financeiro e as Lander negociar acordos com
empresas em setores em dificuldade. Quando o governo central intervém é no
sentido de formular “cartéis de crise”.

Nos anos 90, a orientacdo geral da politica industrial e tecnoldgica se da a
partir de dois eixos principais. O primeiro refere-se a énfase, no auxilio as novas
Lander (anteriormente da Alemanha Oriental), no periodo de transi¢io, para re-
forgar a sua capacitacdo de pesquisa através de medidas de apoio especial e da
promog¢ado de apoio as empresas de tais Lander para alcangar o nivel tecnoldgico
das empresas do restante do pais. Tais medidas incluem suporte e promogio de
financiamento de projetos de pesquisa, de pessoal de P&D interno as empresas, de
cooperacdo entre empresas e instituicdes publicas de pesquisa (tanto das antigas
como das novas Lander), parques tecnoldgicos e incubadoras.

O segundo eixo principal refere-se a constata¢ido de que, apesar de todos os
esforcos realizados desde os anos 70, a economia e inddstria alemas ainda nao al-
cangaram as mudancas estruturais fundamentais necessarias para se alcangar com-
petitividade nos setores ligados as novas tecnologias de base eletronica. De fato, o
governo alemao publicou, no final de 1993, um extenso relatério sobre “as medidas
e resultados da politica governamental para o setor de informadtica”, no qual é en-
fatizado que, apesar do progresso no desenvolvimento da infraestrutura e melhoria
nas condi¢des gerais para a utilizacdo das tecnologias de base microeletronica, se
reconhece que a situacdo dos produtores alemies no setor eletronico, em termos de
competitividade, ainda continuava a ser preocupante. Além de medidas especificas
abaixo relacionadas, tal constatacdo levou a duas medidas mais gerais.

Em primeiro lugar, a uma revisao profunda, iniciada em 1995, de todo o sis-
tema de inovacdo alemao, incluindo iniciativas das empresas e acdo governamental,
sob a ideia de que o sistema estd organicamente vinculado ao paradigma anterior
e que ele deve ser radicalmente alterado para atender as necessidades do paradigma
da microeletrénica.

Em segundo lugar, a uma ampliagdo do espaco das politicas para este setor, do
nivel nacional para o nivel da Unido Europeia, sob a ideia de que proporcionar
P&D em todas as novas tecnologias excede a capacidade de qualquer economia
europeia, mesmo a alema. Assim, dois grandes projetos foram recentemente inicia-
dos na Alemanha. O primeiro é uma participa¢io extensiva no JESSI (Joint Euro-
pean Submicron Silicium), realizado dentro da iniciativa europeia EUREKA. O
segundo € o de cooperacio transatlantica em P&D, com um investimento de DM
2,7 bilhdes em Dresden (o governo federal e o da Saxénia contribuem com DM 1,1
bilhio), visando constituir uma infraestrutura de P&D e capacidade produtiva em
microeletronica.

No que se refere a politica para inovag¢ao alema, ela baseia-se em trés linhas
fundamentais (Mathes, 1994), onde a articulagdo do governo com o sistema finan-
ceiro local na alocacdo de recursos é fundamental (Quadro 2): auxilio direto, para
o qual existe uma relagdo contratual especifica entre o poder publico e a empresa
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beneficidria; auxilio indireto genérico (“horizontal”) e auxilio indireto especifico,
direcionados a setores industriais bem definidos.

Quadro 3: Reino Unido — Programas do “Department of Trade and Industry”
que envolvem auxilio financeiro a empresas industriais

Programas

Objetivo

Setores Alvo

1) Ajuda Piiblica a Pesquisa e a Inovagédo

a) “Joint Appraisal Scheme” (JAS)

b) “Support for Certification Scheme”

¢) “Quality Assurance Support Scheme”

d) "Smart”
e} “Space Technology Programme”

f} “Flexible Manufacturing System
Scheme” (FMSS)
g “Computer Aided Design

Manufacturing and Testing” (CADMAT)

h) "Energy Efficiency Demonstration
Scheme"”

i} "Energy Research and Development
Contracts”

j} "Fibre Optics and Opto Electronics
Scheme”

k) “Microelectronics Industry Support
Programme”

I} "Microelectronics Application Scheme”

m) “Robotics Support Programme”

n) "Software Production Scheme”

0} “Product and Process Development
Scheme"”

p} “Small Engineering Firms' Investment

Scheme”

q) “Loan Guarantee Scheme”

1) “Business Expansive Scheme”

s} “Manufacturing Planning and
Implementation Studies Programme”

1) “Support for Products under Research”

(SPUR)

Fornecer avaliagao técnico-econdmica de projetos inovativos
apresentados por empresas para obter financiamento

Favorecer centros de certificagdo de qualidade

Ajudar pequenas e médias empresas a melhorar seus
procedimentos para controle de gualidade

Premia os melhores projetos apresentados por pequenas empresas
Apoiar programa da Agéncia Espacial Européia (AEE) e financiar
diretamente a industria local em dreas nao cobertas pela AEE.
Estimular a demanda

Estimular o investimento
Reconverséo energética
Subvencao dos gastos em P&D
Subvengéo dos gastos em P&D

Favorecer a P&D em circuitos integrados, tecnologia de processos
e outros componentes microeletronicos

Desenvolvimento de aplicagdes da microeletrdnica, requalificacéo
de pessoal e suporte a consultoria.

Atendimento da demanda de robés.

Desenvolvimente de software

P&D

Sustentar o investimento de pequenas e médias empresas (PME)
em tecnologia avancada de produgao

Garantia estatal sobre empréstimos concedidos por bancos privados
Difus@o do instrumento venture capital na cultura financeira britanica
Auxilio a PMEs no pagamento de consultores extermnos para assessoria
no planejamento e uso de tecnologias de producédo avancadas

Auxilio a projetos de desenvolvimento de novos produtos e processos
que demonstrem possibilidade de avanco tecnolégico significativo

Genérico

Infra-estrutura
Infra-estrutura

Biotecnologia e instrumentagao ava
Aeroespacial

Genérico

Genérico

Genérico

Energia

Fibra ética e opto-eletronica

Microeletrénica

Genérico

Produtores e usuarios de robds
Software, servicos de informética
Produtores de bens avancados (CAD/
robdtica, méquinas-ferramenta, FMS
PMEs nos setores de ponta

PMEs
Genérico
Genérico

2) Auxilio Especifico

a) "Business and Technical Advisory
Services”

b) “Support for Innovation”

¢} “Support for National and Regional
Investment”

d) "Support for Export”

Consultoria semi-gratuita para peguenas empresas

Financiamento de P&D

Regionalizacao de investimentos relativos 4 produgao

de tecnologias avancadas e da aquisicao de CAD para o
desenvolvimento de circuitos integrados

Financiamento da realizagao de pesquisas de mercado no
exterior e participacac em feiras, mostras, etc.

Genérico

Genérico

Componentes eletrénicos avangados
fibras oticas, optoeletronica

Genérico

Fonte: Cassiolato (1996)
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Reino Unido

A politica tecnologica do pés-guerra no Reino Unido passou por trés estagios
sucessivos (Freeman, 1987). Até meados dos anos 60, a énfase era a de criar uma
forte capacitagio em P&D militar e pesquisa basica, em geral, com muito pouca
importancia para a P&D civil. Num segundo periodo, até o final dos anos 70, a
partir da constatacdo de que a economia britanica nido se beneficiava da forte base
cientifica e tecnoldgica, uma série de alterag¢des institucionais foi implementada
(criacd@o de Ministério da Tecnologia em 1964, reorganizagido dos “Research Coun-
cils”, etc.). Tais alteracdes porém nunca foram levadas a ponto de se concretizarem
medidas mais profundas de politicas tecnologicas.

A partir do final dos anos 70, as mudancas introduzidas refletiram a visdo de
que as tecnologias genéricas deveriam ser apoiadas através de programas especiais
de P&D e de que sua difusio e aplicacio deveriam ser promovidas através de varios
schemes de apoio a P&D industrial e a difusdo de tecnologias avangadas, especial-
mente as de base microeletronica. Apesar da filosofia ndo-intervencionista implan-
tada naquele pais a partir de 1979, o “Department of Trade and Industry”, na
prética, continuou com a politica de schemes, ampliando-a.

Deve-se ressaltar que a politica tecnoldgica do Reino Unido ndo estd baseada
em incentivos de rendncia fiscal. A rejeicao britanica a este tipo de incentivo fun-
damenta-se em dois fatores. O primeiro seria que tais medidas ndo seriam cost-
-ejfective.* O segundo motivo, nem sempre explicitado, é que tais rentincias fiscais
teriam algum impacto negativo nos requisitos de empréstimo do setor publico
através da reducdo do imposto efetivamente pago (Stoneman, 1991).

De qualquer maneira, o governo britanico tem, mesmo no contexto das poli-
ticas neoliberais implantadas a partir de 1979, formulado e implementado diversos
programas de apoio especifico ao setor privado. Além da conhecida importincia
das tecnologias ligadas ao complexo militar-industrial britanico, deve-se mencionar
o Programa Alvey, lan¢ado no inicio dos anos 80 na drea de informdtica e que
apresentou razodvel sucesso no sentido de articular o setor privado com o sistema
publico de pesquisas e de promover a cooperagao entre empresas.

Apesar de cortes no orcamento governamental terem inviabilizado a continui-
dade do Programa Alvey na segunda metade dos anos 80, outras medidas, mais
modestas, foram introduzidas, destacando-se 30 projetos do Programa LINK, o
qual visa promover pesquisa colaborativa entre o setor privado e a base cientifica
nas dreas de eletronica e comunicagdes, alimentacdo, biociéncias, materiais e pro-
dutos quimicos (£370 milhdes em 1992). Outro programa importante é o ATP
(“Advanced Technology Programmes”), com 17 projetos promovendo pesquisa

4Um relatério sobre a experiéncia de outros paises com incentivos fiscais para a P&D realizada pelo
Departamento da Receita britdnico é taxativo a esse respeito: “the best evidence available suggests that
special fiscal incentives increase R&D by an amount that is roughly one-half of the revenue foregone
by the government: the remainder goes to swell companies’ cash flow and post-tax profits” (Inland
Revenue, 1987).
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colaborativa nas dreas de computagao avangada, supercondutividade e robdtica
avangada, que ja alocou £185 milhdes a fundo perdido desde 1988 (OECD, 1993).

Além disso, o governo britanico tem participado de diversos programas coope-
rativos europeus, como o conhecido EUREKA, onde a énfase é exatamente a de fo-
mentar o setor privado europeu a desenvolver certos tipos de tecnologia estratégica.
Tais iniciativas fazem com que, na pratica, o governo britanico tenha uma atitude
muito mais intervencionista do que aquela propugnada pelo seu discurso politico.

Em 1993, o governo britanico publicou um White Paper (“Realising our Po-
tential -A Strategy for Science, Engineering and Technology™) que detalhou o pla-
nejamento para se aumentar a competitividade da industria local, promovendo-se
a importancia de C&T através de parceria entre governo, industria e comunidade
académica (OECD, 1995). Tal White Paper levou a uma revisdo da politica cienti-
fica e tecnoldgica, que passou a priorizar o acesso das empresas a base tecnoldgica
nacional, a difusdo de best practices e a importancia estratégica da inovagio, espe-
cialmente para a pequena e média empresa.

Vérios programas e instrumentos de politica tém sido utilizados pelo Reino
Unido (sob coordenacido e executados pelo “Department of Trade and Industry”,
0 Ministério de Industria e Comércio britanico) visando reforcar a competitividade
da inddtstria local. No que se refere a instrumentos de tipo fiscal, eles tiveram uma
certa difusdo, nos tltimos quinze anos, ainda que sua importancia sobre o conjun-
to de medidas seja ainda modesta.

No que se refere a instrumentos financeiros, o DTI lancou, a partir do final
dos anos 80, uma quantidade notdvel de novos programas (schemes), alguns com
horizonte temporal determinado. O Quadro 3 apresenta os programas do “Depar-
trnent of Trade and Industry” que envolvem auxilio financeiro a empresas indus-
triais. As principais conclusdes que podem ser extraidas de uma analise sobre tais
programas ¢ a seguinte:

a) os programas de tipo “genérico” visam fundamentalmente acelerar a difusio
de novas tecnologias na economia britanica;

b) existem diversos programas setorialmente concebidos e direcionados a pro-
mover/estimular o desenvolvimento tecnoldgico e a producdo de novas tecnologias
de base microeletronica no Reino Unido visando, inclusive, um maior balancea-
mento regional;

e) encontram-se, também, programas especificamente voltados a melhoria da
infraestrutura de P&D.

Japao®
Viarios autores caracterizam o processo de policy-making no Japao como uma

interagdo baseada em “consentimento reciproco”, resultante de constantes contatos,
discussoes e compromissos. Okimoto (1989), por exemplo, caracteriza o Japao

S Parcialmente baseado em Lastres, 1994.
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como um “Estado-rede”, onde a zona intermedidria “entre o MITI e o mercado” é
habitada por policy networks que fundamentam os sistemas politico e econdmico
orientados ao consenso.

Em contraste a institui¢des — que representam continuidade mas também al-
guma rigidez potencial —, parcerias e redes sdo fluidas e mais facilmente alterdveis.
Analisando desenvolvimentos recentes na economia japonesa, Okimoto (1989),
argumenta que as fortes relagdes com as firmas tornaram-se ainda mais importan-
tes para o MITI apés este ministério ter perdido algumas de suas principais fontes
de poder (tais como controle de investimento estrangeiro e licenciamento de tecno-
logia): “To elicit cooperation from private enterprises, MITI draws on a combina-
tion of resources: superior information, economic logic, long-term vision, the ca-
pacity to mediate and coordinate, promotion of producer interests, and its
mandate to safeguard collective and national interests” (p. 145).

Dentro de tais relacdes entre o MITI e o setor privado, uma énfase especial
tem sido dada ao desenvolvimento de sistemas visando a coleta de informagoes
técnicas e comerciais. O exame organizado e cuidadoso das tendéncias tecnologicas
mundiais e a identificacdo de areas de oportunidade para o desenvolvimento tec-
noldgico sao percebidas como parte integral do sistema japonés de inovacdo. Tais
atividades sdo realizadas ndo apenas ao nivel das empresas e setores industriais,
com apoio de associagdes industriais, mas também ao nivel nacional, pela STA,
MITI e Conselho de Ciéncia e Tecnologia, e internacional, pelas trading houses
Jetro e JICST. Particularmente importante ao nivel nacional tem sido o uso de sis-
temas de previsdo tecnoldgica para a formulacio de politicas tecnoldgicas e indus-
triais de longo prazo — visdes do futuro. Estas sio montadas para indicar a dire¢io
do avanco futuro da economia e da tecnologia e para dar as empresas confianca
quando realizam seus proprios investimentos em P&D, equipamentos e treinamen-
to. Mais ainda, tais medidas enviam “sinais” as institui¢des financeiras privadas de
quais dreas e setores deveriam receber tratamento favordvel. Uma caracteristica
especial de tais sistemas é a consulta constante, formal e informal, entre agéncias
governamentais, setor empresarial e a comunidade cientifica e tecnoldgica (Lastres,
1994; Freeman, 1988°).

Tais sistemas tém objetivado particularmente identificar aquelas novas tecno-
logias que sdo capazes de transformar padroes existentes de crescimento economi-
co, como foi o caso do reconhecimento da importancia da tecnologia da informa-
¢do. Outra caracteristica significante do sistema japonés de previsdo tecnologica
refere-se a capacidade de rapidamente difundir as expectativas de alteracoes tecno-
logicas e industriais através de um grande nimero de inddstrias e empresas, assim
como para outros niveis do Sistema Japonés de Inovacao.

Esse continuo processo de consulta tornou-se instrumento fundamental na
reestruturacdo da economia japonesa e de sua orientagio em direcdo a um alvo

6 “There is no other society where financial institutions, banks and even the Ministry of Finance devote
such attention to the future direction of technical and social change” (Freeman, 1988, p. 333).
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comum. Assim, a grande énfase é colocada no alto nivel de conectividade do siste-
ma japonés de inova¢do como importante elemento facilitando o processo de
aprendizado e de difusdo de novas tecnologias.

Adicionalmente, um elemento central da politica de C&T japonesa tem sido os
programas de colaboragao financiados pelo Estado, os quais privilegiam pesquisa
cooperativas de longo prazo na area de tecnologia de fronteira, deixando o desen-
volvimento de produtos e processos para as empresas, que nestes segmentos nao
querem interferéncia e s6 colaboram quando, como e com quem julgarem necessario.

O envolvimento das associagdes industriais japonesas na defini¢ao e promogao
da politica industrial e tecnologica tem, também, sido vital para o sucesso das
politicas japonesas, particularmente quando a associacdo é forte ou quando o nu-
mero de firmas participantes é muito grande. A sua capacidade de identificar “gar-
galos” e resolver diferengas alivia o peso de se agregar as demandas do setor pri-
vados, muitas vezes conflituosa.

A mobiliza¢io de redes de inovagio tem se constituido no objetivo central da
politica governamental dos paises mais avancados nos anos recentes e principal-
mente do Japao. No final dos anos 80, 4/5 do or¢camento do governo japonés para
P&D foram alocados para projetos de colaboragdo tecnoldgica.

Existe evidéncia de que através desses projetos nacionais de P&D colaborati-
vos 0 MITI tem sido capaz de promover ainda mais as formas de cooperagio, in-
clusive entre empresas japonesas concorrentes. No entanto, opostamente a ideia de
que colaboragio tenderd sempre a reduzir a competicdo entre empresas, tem-se
advogado que objetivo principal do MITI nestes programas tem sido nutrir as
demais empresas com maior potencial competitivo.

Mais recentemente, alguns novos programas foram iniciados. Um deles obje-
tiva a melhoria e a expansdo de infraestrutura de pesquisas de alto nivel. Outro
programa é o IMS (“Intelligent Manufacturing Systems”) que objetiva a colabora-
¢do internacional para integracdo e padronizag¢io de tecnologias de producdo exis-
tentes e desenvolvimento de sistemas de producdo para o século XXI. Todos seguem
0 mesmo espirito bdsico de cooperagio entre governo, setor privado e institui¢oes
de pesquisa em dreas de fronteira.

Outro programa importante é o “Programa 21” apresentado pelo MITI em
fevereiro de 1994 (MITI, 1994). Tal programa, centrado numa visio do futuro,
caracteriza-se por uma combinagao entre dreas produtivas, cientificas, tecnologicas,
etc., que representem as necessidades futuras da sociedade.

O Programa apresenta como eixos centrais a necessidade de se considerarem
os novos dominios industriais de crescimento e uma visdo de que cabe ao setor
publico combinar a visdo do futuro a sustenta¢do da disseminag¢ao e utilizagao dos
resultados da pesquisa e desenvolvimento nas diferentes dreas, a promocdo de uma
desregulamentacdo adaptada as necessidades da industria e a uma garantia da
disponibilizacdo sistemdtica das infraestruturas ligadas ao desenvolvimento dos
novos mercados resultantes da evolug¢ao das necessidades da sociedade. As dreas
de crescimento sugeridas sdo os mercados ligados a habitacdo, informacio e comu-
nicagdes, energia, ambiente, medicina e satide, cultura, lazer e seguranca.
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Finalmente, deve-se lembrar que o montante total de auxilio financeiro direto
as atividades privadas de P&D por parte do governo japonés ¢ relativamente mo-
desto. Porém, conforme enfatizado pela literatura, o papel do governo enquanto
instancia coordenadora e mobilizadora é fundamental no sentido de induzir o setor
privado a investir em dreas e tecnologias consideradas prioritarias pelo Estado.”

4. CONCLUSOES

A Fortuna, apontavam os gregos, nio passa com frequéncia. Conforme desta-
cado na Introdugio, a roda das grandes transformagdes tecnoldgicas e financeiras
mundiais estd em movimento, acentuando a divergéncia nos padrdes de desenvol-
vimento, fazendo com que uns sejam mais afortunados que outros. Advertiam
também os gregos que, quando a Fortuna passa, ha que saber agarrd-la pelo seu
unico fio de cabelo. Para tanto, serve a teoria — para reconhecer a passagem da
Fortuna e saber como agarra-la. As agendas de politica industrial apresentadas
constituem sistematizagdes do entendimento da passagem da Fortuna e dos meios
para assegurar-se da sua posse, em termos industriais e tecnologicos, através da
acdo do Estado. Na opinido dos autores, a agenda “neo-desenvolvimentista” é a
mais adequada aos tempos de transformagao estrutural em que vivemos.

Os paises avangados, responsaveis pela construcido da roda sobre a qual gira
a Fortuna, mas que ndo controlam seu movimento, vém seguindo politicas que sao
pautadas, implicita ou explicitamente, pela agenda neo-desenvolvimentista. Con-
forme mostrado acima, mesmo durante o auge do neo-liberalismo, durante o pe-
riodo Reagan-Thatcher, os Estados jamais deixaram de intervir fortemente para
fomentar o desenvolvimento tecnoldgico e a expansdo de setores estratégicos para
a dindmica estrutural, mesmo que estas politicas industrial e tecnoldgica fossem
camufladas por imperativos estratégico-militares. E certo que, conforme mostra a
andlise anterior, as caracteristicas dessas politicas foram se transformando ao lon-
go do tempo, em um processo de adaptacio que o paradigma evolucionista ajuda
a entender.

A observacido parcial do caso brasileiro sugeriria que as condigdes sdo propi-
cias a estratégias semelhantes, que assegurassem a convergéncia da trajetdria na-
cional com a dos paises de industrializacio mais avancada. Estabelecidas as condi-
¢Oes internas, econdmicas e politicas, de estabilidade, face a um mercado
internacional dvido de oportunidades de investimento, com um parque industrial
grande e complexo mas necessitando de modernizagio, onde os setores mais inten-
sivos em tecnologia encontram-se precariamente estabelecidos, e um mercado in-
terno em expansdo, poderia o Estado catalisar essas condi¢des favoraveis, através
de uma politica industrial do tipo neodesenvolvimentista. Associada a medidas

7Ver principalmente Freeman, 1987 e Lastres, 1994,
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derivadas da agenda social-democrata, essa politica poderia contribuir para sanar
algumas das enormes disparidades sociais do pais.

A analise anterior mostra que ndo é o que ocorre e tende a ocorrer, a curto
prazo. A agenda que pauta a politica econdmica brasileira é a liberal, mantida com
pequenas variagdes a despeito das grandes transformagdes da economia interna-
cional e, notadamente, da economia brasileira. Dentro desta agenda, é a corrente
mais radical que é hegemonica, em parte porque a visio reformista adotada é
muito limitada. A Fortuna estd passando e o Governo brasileiro estd cego a sua
passagem. Esta talvez seja a principal conclusdo deste artigo.

Para finalizar e ndo pecar por idealismo, cabe reiterar a parcialidade do esque-
ma analitico utilizado acima. E certo que, conforme advertia Keynes a respeito dos
“homens praticos”, as politicas sio governadas por ideias. A analise anterior ateve-
-se principalmente ao plano das ideias, interpretando as politicas a luz das diversas
agendas definidas por distintos paradigmas teéricos. No entanto, interesses e dese-
jos também contam - e muito. A estes, fez-se apenas alusdo. Incorpora-los como
elementos especificos de andlise transcenderia o tempo, espaco e, qui¢d, a capaci-
dade dos autores — o que talvez estimule outros a fazé-lo.
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