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Introducao

O estudo das relagdes entre mudanca tecnoldgica, produtividade, crescimento
econdmico e competitividade, e das suas vinculagdes com o fendmeno da globalizagdo, é
sem ddvida uma das dreas de pesquisa na fronteira do conhecimento econdmico-social, e
ainda depende de maiores esforcos de desenvolvimento tedrico e verificagdo empirica.
Entretanto, importantes avancos vém ocorrendo recentemente. Relevantes contribui¢des
tém sido feitas, tanto no mainstream da economia quanto em abordagens alternativas como
a do enfoque neoschumpeteriano-evolucionista. Entre outras, destacam-se:

— O melhor entendimento da natureza da mudanga tecnolégica. A inovagdo ¢é
caracterizada ndo como um evento ocasional, mas como um processo econdmico-social,
essencialmente dinamico, de natureza endégena, com fortes conteidos de cumulatividade e
de conhecimento tacito e especifico das empresas, e que resulta em boa parte da interagdo
das empresas com seus fornecedores e usudrios (ou consumidores);

— O melhor entendimento, também, dos processos de difusdo de novas tecnologias ou
novos paradigmas técnico-econdmicos, que podem implicar perdas de produtividade no
inicio, longos periodos de transicdo, extensas mudangas organizacionais, e dificuldades
oriundas da natureza path dependent do regime (ou tecnologia) prevalecente;

— O reconhecimento de que a mudanca tecnolégica desempenha papel fundamental no
crescimento econdmico (novas teorias do crescimento enddgeno), tornando relevante —
para o mainstream — a consideragdo das relacdes entre condi¢des de mercado e capacidade
de inovacdo, bem como do papel das politicas publicas (ainda que restritas a corrigir falhas
de mercado);

— A percep¢do de que a competitividade deve ser construida (ou seja, as vantagens
comparativas sdo dinimicas), e que a competitividade depende de determinantes tanto
microecondmicos quanto estruturais. No nivel micro, importam a capacitagao tecnoldgica
(produtos, processos, gerenciamento), a organizacdo industrial e as estratégias das
empresas. No nivel estrutural importam o ambiente macroecondmico favoravel, politicas
nacionais adequadas, acumulagdo de capital (taxas elevadas de investimento e poupanga),
recursos humanos qualificados, infra-estrutura fisica eficiente e infra-estrutura de Ciéncia e
Tecnologia (C&T) articulada aos interesses do setor produtivo e da sociedade (C&T para
qué e para quem). As vantagens competitivas sdo geralmente criadas em setores, industrias
ou mesmo locais especificos. As vantagens competitivas nacionais serdo determinadas pelo
nimero e natureza dessas industrias e locais; e

— A observagdo de que a globalizagdo, iniciada nos anos 60 com a consolidagcdo de
mercados financeiros e monetarios mundiais, foi acelerada nos anos 70 e 80 a partir da
desregulacdo e crescente globaliza¢do das finangas e principalmente pela difusdo das
tecnologias de informacdo e comunicag@o. Estas tdltimas simultaneamente facilitaram e
pressionaram a globalizacdo, a qual, em conseqiiéncia, passa a abranger, além dos
mercados monetdrios e financeiros globais, também as relagdes econdmicas tradicionais
entre nacdes e as atividades de empresas transnacionais, caracterizando uma série de novas
interdependéncias. O investimento direto externo, ao invés do comércio internacional,
passa a ser predominante na determina¢do das estruturas de producdo e comércio
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internacional. Este dltimo passa a ser crescentemente constituido por fluxos de comércio
intra-industria e intra-firma. As empresas transnacionais desenvolvem formas variadas de
cooperagdo tecnoldgica e aliangas estratégicas (sobretudo nas fases pré-competitivas de
Pesquisa e Desenvolvimento — P&D), e criam-se sistemas globais de interligagdo em redes
entre bancos e empresas industriais e de servigos, articulando a produgdo com cadeias de
fornecedores, distribuidores, marketing, financiamento, etc. E a globalizacdo das
instituicdes bancdrias e financeiras facilita o processo de fusdes e aquisi¢des que tem
acompanhado a globaliza¢do, levando a uma crescente concentragdo industrial, com um
nimero cada vez maior de setores ou industrias oligopolizadas em escala global.

Essas contribui¢des ocupam um vasto corpo de literatura,' e o propésito ao aqui
resumi-las foi o de destacar a complexidade e a abrangéncia das transformac¢des em curso
na economia mundial, as quais ndo se resumem na globalizag¢do. Esta fica, assim, colocada
na devida perspectiva. E ingénua ou puramente ideoldgica a idéia da globalizagio como
uma inevitabilidade ou fatalidade que submete os interesses nacionais. Ndo se pode negar
que a globalizagd@o tende a reforcar a dimensdo local ou regional em virtude da criagdo,
pelas empresas transnacionais, de vantagens competitivas baseadas na maximizagdo de
recursos de P&D e capital humano localizados em diferentes paises. Mas é igualmente
inegavel que pode enfraquecer a base de recursos e a coesdo organizacional dos sistemas
nacionais de inovacdo, na medida em que reforca o cardter cumulativo das vantagens
competitivas baseadas na capacidade de inovagdo das empresas transnacionais
(OECD/TEP, 1992: 20).

Desse modo, a tendéncia ao ‘“tecnoglobalismo” pode provocar reagdes de
“tecnonacionalismo”, gerando conflitos e friccdes entre sistemas (system_frictions)* que
desembocam em demandas internacionais, entre paises detentores de tecnologias
avancadas e destes sobre paises tecnologicamente retardatdrios, por regulamentacdes,
acordos de restricdo voluntiria ao comércio, legislacdes internacionais de defesa da
concorréncia, protecio de direitos de propriedade intelectual, etc.

Dois outros aspectos relacionados ao tema da globalizacdo, entretanto, merecem
destaque especial: o apoio dos governos as empresas domésticas (embora sejam cada vez
mais “multidomésticas”)’® engajadas na competi¢io global, e a marginaliza¢do dos paises
em desenvolvimento, com riscos de exclusdo seletiva de networks de informacio
globalizados (OECD/TEP, 1992).0s paragrafos seguintes discutem esses dois pontos.

(1) Nao hé espaco, neste comentdrio, para discutir mais detalhadamente ou mesmo apresentar essa
literatura. Entretanto, hd pelo menos trés trabalhos que nao se pode deixar de mencionar. Em primeiro lugar, os
dois estudos da OECD no ambito do TEP (The Technology Economy Programme), que representam verdadeiros
benchmarks na literatura sobre economia da tecnologia, e que serviram de base para a elaboracdo deste
comentdrio. As referéncias completas estdo na Bibliografia e as citagdes no texto aparecem como OECD/TEP
(1991 e 1992). O terceiro trabalho € o livro de Grossman & Helpman (1991), que se tornou referéncia basica
sobre as novas teorias do crescimento endégeno, no ambito do mainstream da economia.

(2) Essa expressdo foi criada por Ostry & Nelson (1995) para caracterizar a amplitude das disputas entre
Estados Unidos e Japdo no contexto da Structural Impediments Initiative sobre o déficit comercial bilateral
americano. Segundo os autores, “... the Japanese insisted that American fiscal policy be placed on the agenda,
as well as policies related to savings behavior. But micro policy was at the heart of the American agenda,
which included, among other topics, regulation of the Japanese distribution system, land-use policy,
competition policy with a focus on the keiretsu, investment policies, and patents law standards and
enforcement. The reciprocity concept was expanded to cover trade, investment, and technology - the range of
the dispute was so broad and complex that it deserved a new name - system friction. It did not end in the 1980s.
Many of the same issues, both macro and micro, were raised in the Clinton administration's Framework talks
with Japan, as were sectoral numerical targets”.

(3) A expressdo é de Soete (1991).
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1. Apoio a indistria nos paises da OCDE

Os governos dos paises da OCDE preocupam-se com a competitividade de suas
economias e de suas empresas industriais. Varios instrumentos sdo utilizados para apoiar as
empresas, especialmente nas dreas de tecnologia avangada. O relatério Industrial Policy in
OECD Countries - Annual Review 1992, por exemplo, estima que o custo para os governos
dos paises-membros de programas de apoio a industria foi de, em média, US$65,7 bilhdes
anuais entre 1986 e 1989, equivalentes a 2,5% do produto industrial dos paises
considerados. Observa também que os recursos foram crescentemente orientados para
atividades de P&D, desenvolvimento regional e exportagdes, reduzindo-se os subsidios
fiscais e aumentando-se os subsidios através de financiamento ou de concessdo de recursos
a fundo perdido. Esses subsidios tornaram-se mais ‘“focalizados” que no passado,
procurando principalmente reduzir custos de produgdo, custos de exportagdo e custos das
atividades de P&D. Entretanto, outras formas tradicionais de apoio continuaram a ser
praticadas: auxilio para investimentos em geral (que perde importincia); programas
setoriais e de apoio a empresas em dificuldade devido a competi¢do internacional, apoio a
pequenas e médias empresas, e programas para estimular a criagdio de emprego e a
formacgdo de pessoal qualificado. O detalhamento de todos os instrumentos e medidas de
politica industrial utilizados pelos paises membros da OCDE nesse periodo revela grande
abrangéncia e variedade. A titulo de ilustracdo, uma listagem para o ano de 1989 encontra-
se em anexo.

Nos anos mais recentes, essa prdatica ndo se modificou substantivamente. O
relatério Industrial Policy in OECD Countries — Annual Review 1994, embora omita o
montante despendido em programas de apoio a inddstria, arrola sete tipos de medidas
utilizadas durante 1993 e parte de 1994: medidas para promover o investimento industrial,
politicas setoriais, medidas de apoio a pequenas e médias empresas (PMEs), politicas de
competicio, politicas de desenvolvimento regional, politicas de energia e meio ambiente, e
medidas relacionadas com o comércio e o investimento internacionais.

Em esséncia, o contetido das medidas pouco difere da pratica dos anos 80. As
politicas de promogdo do investimento industrial abrangem investimentos fisicos e
intangiveis, com foco em tecnologia (beneficios fiscais para atividades de P&D e
programas relacionados com desenvolvimento tecnolégico, modernizagdo, uso eficiente de
energia, consultoria tecnoldgica), formagdo de recursos humanos, servicos de infra-
estrutura (telecomunicagdes, redes de computacdo e informacdo) e criacdo de
externalidades. Quanto a politicas setoriais, embora o discurso do préprio relatdrio seja o
de que intervengdes setoriais devem ser preteridas em favor de medidas horizontais, a
prética da maioria dos paises inclui a implementa¢do de programas setoriais para vdrias
inddstrias, desde as de tecnologia avancada (telecomunicagdes, aeroespacial, HDTV,
semicondutores, satélites de comunicagdes) até industrias de tecnologia madura, como
construcio naval, siderurgia, automobilistica, téxtil e vestudrio, mobilidrio, e outras. O
apoio as PMEs é feito através de estimulos fiscais, auxilio financeiro e desburocratizagao,
visando a criagdo de emprego e capacidade empresarial, crescimento e internacionalizagio
das PMEs, facilitando o acesso dessas empresas a informagdo, e sua organizacido em rede
ou clusters. As politicas de competicdo procuram implementar medidas de estimulo a
novas entradas e a inovagdo em setores que foram objeto de privatizacdes, desregulacdo e
concessdes (principalmente telecomunicacdes, transporte aéreo e ferrovidrio, e energia),
visando evitar posi¢cdes de mercado dominantes. As politicas regionais preocupam-se
principalmente com o desemprego; focalizando as cidades médias e grandes, onde a
aglomeracao industrial é crescentemente reconhecida, buscam estimular o desenvolvimento
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de infra-estruturas, eliminar barreiras inter-regionais ao comércio e transferir recursos e
competéncias entre regides. As politicas de energia e meio ambiente relacionadas a
industria visam ao uso eficiente, a conservagdo e poupanca no uso de energia, e protecio
ao meio ambiente no Ambito das regulamentacdes internacionais. Por ultimo, as medidas
relacionadas ao comércio e investimentos internacionais mostram que, apesar da maior
liberalizag@o, persistem restricdes ao investimento estrangeiro e a empresas estrangeiras,
bem como praticas de “comércio administrado” e protecionismo disfarcado (exclusdo de
empresas estrangeiras de programas nacionais de P&D, de promogdo de exportacdes e de
compras governamentais; restrigdes as importacdes através de cotas, Voluntary Export
Restraints (VERSs), etc. sdo comuns em setores como automobilistico, de siderurgia e
eletronica, e vem crescendo o uso de investigagdes antidumping como instrumento de
protecdo).

Niao ha dudvida, portanto, sobre o papel ativo dos governos na promocgdo da
competitividade de suas economias através de politicas publicas. As recomendagdes do
documento OECD/TEP (1992) sdo igualmente incisivas nesse sentido. Segundo esse
documento, as politicas, visando a competitividade, devem abranger:

— Apoio a atividades de P&D e a universidades e instituicdes de pesquisa relacionadas,
que formam pessoal qualificado e fornecem a base de pesquisa e competéncia nacional
para participar em redes internacionais de P&D;

— Politicas que facilitem a formagdo de redes de inovacdo, como parte de uma politica
nacional de C&T e elemento central da politica de inovagdo da competitividade;

— Politicas regionais articuladas a politica tecnoldgica tendo em vista a preservacio
estrutural coesa de economias nacionais;

— Politica de recursos humanos adequada a mudanga técnica e a difusdo de tecnologia, o
que acarreta investimentos complementares na infra-estrutura educacional visando a
qualificacdo, ao treinamento e retreinamento;

— Formacgdo de infra-estruturas, particularmente na drea de tecnologias de informacao,
visando a apropriagdo de network externalities, a realizacdo de ganhos de eficiéncia
relacionados com essas tecnologias, e ao crescimento baseado em novos produtos e
Servigos;

— Politicas de competi¢cdo que permitam administrar o trade off entre as politicas que
visam ajudar as empresas a se tornarem globais e as que visam preservar a coesio
estrutural do sistema produtivo e a competitividade. Significa reexaminar regras e politicas
de fusdes, aquisi¢des e aliancas envolvendo lideres industriais, e

— Estrita aplicacdo de normas e padrdes referentes ao desempenho e a seguranga de
produtos, e ao impacto ambiental, de modo a estimular as empresas a melhorar a qualidade
e aperfeicoar a tecnologia, respondendo as demandas sociais e a dos consumidores.

2. Marginalizacio dos paises em desenvolvimento

O estudo do TEP (1992) também alerta para os riscos de marginalizagdo (ou
mesmo exclusdo) dos paises em desenvolvimento do processo de globalizagcdo. Esses
paises, com poucas excegdes, ja apresentam “grande atraso na sua capacidade de usar a
mudanca tecnoldgica como motor do crescimento, de transformagdes estruturais e
modernizacdo” (OECD/TEP, 1992: 20). Esse atraso manifesta-se sobretudo através de
caréncias institucionais (organizacdo institucional, capacidade de coordenagdo e formacdo
de consenso), deficiéncias estruturais (infra-estrutura fisica insuficiente, principalmente na
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area estratégica do ponto de vista da globalizagdo — informac¢do e comunicacdo; infra-
estrutura de C&T precdria e desvinculada do setor produtivo, sistema educacional incapaz
de gerar as qualificacdes requeridas pelas novas tecnologias), que impedem a criagdo de
externalidades; poderosas restrigdes macroecondmicas, que explicam os problemas
estruturais e limitam a agdo através de politicas de comércio exterior, financiamento e
fomento (para criar ambiente competitivo e estimulos ao investimento produtivo e ao
desenvolvimento tecnolégico). Esse quadro ndo mostra sinais de recuperagdo. Ao
contrdrio, indicadores de transferéncia de tecnologia (investimento direto, exportacio de
bens de capital, royalties) mostram que, com excecdo da China e dos NICs asidticos, ndo
ha aumento de transferéncia de tecnologia para os paises em desenvolvimento. A maior
parte dos fluxos de tecnologia ocorre entre paises da triade.

Com isso, os paises em desenvolvimento t€m dificuldades em criar as “fontes de
externalidades e os mecanismos interativos que determinam competitividade e
crescimento” (OECD/TEP, 1992:21). A globalizacdo acaba enfraquecendo a coesdo
estrutural do sistema produtivo e a capacidade de absorver, reproduzir, adaptar e
aperfeicoar novas tecnologias (inovar, entdo, nem pensar). Baixo crescimento, perda de
empregos e problemas de balango de pagamentos sdo conseqiiéncias previsiveis.

Wilson Suzigan € Professor do
Instituto de Economia da UNICAMP.
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Anexo
OCDE, Politica Industrial dos Paises-Membros
Medidas e Instrumentos (1989).

1. Medidas para promover o investimento industrial

1.1. Fiscais:
¢ reducdo do IR sobre lucro retido; para investimento, protecdo ambiental;
¢ reducdo das aliquotas do IR para PMEs, empresas inovadoras;
* isengdes para gastos com P&D, desenvolvimento regional, energia;
¢ depreciacdo acelerada;
* empresas podem fazer reservas para investimentos através de deducdes do lucro tributdvel.

1.2. Outras:
¢ fundos publicos de financiamento;
e programas de metas setoriais.

2. Medidas para promover P&D, inovacio e difusdo de tecnologia na indistria

(Cada vez mais importantes na politica industrial, refletindo uma mudanca de &nfase: menos
medidas defensivas e mais politicas ativas).

¢ reducdo de impostos (inclusive subsidios);

» financiamento para atividades de P&D (no Japdo: sem juros);

e promocdo de capacitacdo tecnoldgica de PMEs, com énfase na difusdo e transferéncia de
tecnologia;

e acesso a tecnologia por parte de PMEs;

e projetos de cooperacdo tecnolégica entre empresas (inclusive do exterior) e entre
instituicdes publicas (laboratdrios de pesquisa), universidades e empresas;

¢ orientacdo de compras do governo;

¢ protecdo de direitos de propriedade industrial/intelectual;

e assisténcia sob a forma de servicos e informacdo a inddstria.

3. Medidas para promover servicos de orientacio a indistria
e acesso a consultorias de gerenciamento;
* servicos de transferéncia de tecnologia e controle ambiental;
* informacdo sobre negdcios e oportunidades.

4. Medidas relacionadas com mercado de trabalho
e estimulos a programas de treinamento das empresas;
e retreinamento e realocagdo da mao-de-obra dispensada em virtude de programas de
reestruturacao;
e programas governamentais de treinamento;
¢ cursos de treinamento em inovagao tecnoldgica e computadorizacio (Japao);
e assisténcia a desempregados mais velhos e jovens, com treinamento e seguro-desemprego.

5. Medidas setoriais
e assisténcia a setores (ou indiustrias) em declinio, em geral com medidas associadas a
programas regionais, modernizac@o e treinamento de mao-de-obra;
* intervencdo direta através de subsidios e outros instrumentos em setores de tecnologia
avancada e naqueles com estruturas fortemente concentradas;
¢ assisténcia a setores que criam novas tecnologias genéricas ou produzem equipamentos
que incorporam e difundem essas tecnologias.
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6. Medidas relacionadas com indistrias nacionalizadas

Empresas estatais (i.e., participacdo direta do Estado no setor produtivo) tém tido sua
importancia diminuida em virtude dos programas de privatizacio e desregulamentacio. Apesar
disso, muitos paises mantém um certo nimero de atividades industriais sob controle estatal. Nesses
casos, implementam-se medidas de:

melhoria de préticas gerenciais;

acesso a fontes de financiamento internacional;

participacdo nas redes internacionais de cooperagao inter-empresas;
reestrutura¢do/reorganizacgio, associadas a privatizagdo de parte da industria.

7. Desregulamentacio e politica de competi¢do na indistria

eliminacdo de regulagdes e formalidades administrativas que afetam os custos das
empresas;

redugdo de barreiras a entrada ou a saida criadas por regulamentacdes (por exemplo:
proibicdo de demitir, lei de faléncia);

eliminagdo de distor¢des causadas por controles de precos ou abuso de poder econdmico;
atualizacdo de regulamentagdo quanto a padronizacdo, etc. para adaptar-se a mudancgas
tecnoldgicas e de estruturas de mercado;

atualizacdo da legislagao sobre competi¢do no sentido de incorporar as novas realidades da
globalizacio e cooperacao inter-firmas;

remocdo de barreiras regulatérias que dificultem a colaborag@o entre o setor publico e o
setor privado, particularmente nas atividades de P&D e treinamento.

8. Medidas relacionadas com o comércio internacional e investimento estrangeiro

politicas que aumentem a competitividade internacional da industria: racionalizagdo do
sistema de prote¢do; reducdo das barreiras ao comércio internacional;

estimulo ao investimento estrangeiro no pais, aproveitando a tendéncia de as empresas
adotarem estratégias globais e internacionais quanto a desenvolvimento tecnoldgico,
producdo, marketing e financiamento. Mas ainda ha reservas quanto ao impacto de certos
investimentos, e persistem algumas restri¢oes.

9. Medidas para promover a cooperacio internacional na indistria

joint-ventures em pesquisa, inovacgao tecnoldgica, produgdo e marketing;

prioridade a incorporacdo de PMEs em redes internacionais de cooperag@o;

participacdo em programas internacionais de pesquisa (pré-competitivos) e projetos
especiais;

acordos bilaterais de cooperacdo para P&D entre PMEs.

10. Desenvolvimento regional

Fonte: OECD (1989).

medidas e objetivos variam muito de pais para pais, mas em geral trés tendéncias podem

ser observadas:

a) orientacdo geografica de auxilios para areas menos favorecidas na maioria dos

paises;

b) orientacdo de novos programas e medidas para a modernizacio da infra-estrutura,
projetos inovadores, ou ao fomento de uma malha de empresas através de ajuda
prioritaria a PMEs;

¢) maior discricao e seletividade na concessdo de ajuda e crescente descentralizacdo da
tomada de decisdo.

Abreviaturas
IR — Imposto de Renda
PMEs — Pequenas e Médias Empresas
P&D — Pesquisa e Desenvolvimento
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