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RESUMO

DISSERTACAQO DE MESTRADOQ

Mariana N. Zanatta

Este trabalho examina alguns aspectos das atuais medidas de politica industrial brasileira, enfatizando
suas relagGes com as politicas tecnolégica e comercial bem como identificando os limites impostos &
implementacio dessas medidas. Experiéncias internacionais bem sucedidas — Japdo, Europa, Estados
Unidos e Coréia de Sul — sdo descritas, estabelecendo um pardmetro para a analise brasileira.

O trabalho também ressalta a principal razio do retorno das medidas de politica industrial apés anos de
abandono, o chamado déficit comercial. No entanto, a tarefa do governo parece ser dificil, dado que
essas medidas precisam enfrentar obsticulos tanto estruturais quanto macroecondmicos.

Além dos limites no &mbito nacional, o raio de manobra politica esta limitado pelas regras internacionais
(OMC), que condenam a politica industrial tradicional anteriormente utilizada pelos paises avangados
para consolidar suas indistrias nacionais e alcangar maior competitividade. Desse modo, a politica
industrial nacional parece distante de cumprir suas promessas.
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ABSTRACT

MASTER DISSERTATION

Mariana N, Zanatta

This work examines some aspects of recent Brazilian industrial policy measures, stressing its links with
technology and trade policy and identifying some of the bounds imposed to the implementation of these
measures. Successful international experiences — Japan, Europe, United States and South Korea - are described,
setting a parameter to the Brazilian analysis.

It also highlights the main reason for the return of some industrial policy measures after several years of
abandonment, namely trade imbalances. However, the task seems fo be hard, since these measures have to
overcome structural obstacles as well as macroeconomic ones.

Besides these national limits, the room for manoeuvre is very limited by international rules (WTQ), which
condemns traditional industrial policy formerly used by advanced countries to consolidate their national
industry and to achieve greater competitiveness. In this way, the industrial policy seems still far from being able

to deliver its promises.




INTRODUCAO

O crescente reconhecimento da importancia da inovagdo tecnoldgica na configuracido e
determina¢do do atual padrdo de comércio mundial e, portanto, da competitividade dos produtos
nacionais para uma melhor insercio no mercado internacional, ressalta os fundamentos
tecnoldgicos das medidas de politica industrial e sua articulacdo com as politicas comerciais.
Atualmente, essa articulagc@o de politicas € amplamente conhecida entre os paises desenvolvidos a
fim de alavancar a competitividade nacional. O aprimoramento da inser¢do nacional no mercado
mundial € visto como fonte essencial para o aumento do crescimento, do emprego e da riqueza.

No caso do Brasil, essa articulacdo torna-se fundamental e urgente, tratando-se o padrio
comercial brasileiro de baixo dinamismo, caracterizado por importacdes de produtos de elevado
conteudo tecnoldgico e exportagdes de baixo e médio valor agregado. Uma andlise dos fluxos de
comércio exterior brasileiro na década de 90 corrobora as caracteristicas desse padrao.

Nesse contexto atual, este trabalho pretende examinar a retomada de medidas de politica
industrial do governo brasileiro durante a década de 90, mais especificamente apds o fracasso da
politica de automatismo proposta juntamente com o plano de estabilizacdo econdmica. Tais
medidas ressurgem, principalmente, por pressdes comerciais, isto €, no sentido de atenuar a
situacdo deficitdria da balanca comercial brasileira Também serdo enfatizadas suas relacdes com
a politica tecnoldgica e comercial, ainda que ténues, bem como identificados os limites no ambito
nacional (estruturais e macroecondmicos) e internacional (Organiza¢do Mundial de Comércio)
impostos a essas politicas. Experiéncias internacionais bem sucedidas sdo descritas, como
parametro da anélise brasileira.

Além dos obstaculos no ambito nacional, o espaco de manobra € altamente limitado pelas
regras de comércio mundial, ditadas pela OMC, a qual condena as politicas industriais
tradicionais, anteriormente utilizadas pelos paises da OCDE, para consolidar suas industrias
nacionais. Assim, as medidas de politica industrial que comecam a ser tomadas, ainda que timida
e tardiamente, parecem ter um longo e drduo caminho a percorrer antes de gerar resultados
efetivos.

O trabalho desenvolvido desdobra-se em trés movimentos principais, que procuram
percorrer os pontos enunciados no titulo. Primeiramente, no capitulo I, faz-se uma breve analise

das teorias e do processo de institucionaliza¢do do comércio internacional.



A andlise da evolucdo tedrica, desde a teoria cldssica de Ricardo, passando pela “nova
teoria”, até a atual abordagem evolucionista do comércio mundial faz-se necessaria no sentido de
mostrar como questdes importantes e determinantes do atual padrdo comercial internacional,
como economias de escala, concorréncia imperfeita, curvas de aprendizagem e inovacdo
tecnoldgica, foram sendo incorporadas aos modelos tedricos mais importantes, aproximando-os
cada vez mais da realidade.

Em seguida, as mudancas ocorridas no padrio de comércio mundial devido a crescente
importancia da tecnologia fizeram com que a regulamentacdo do comércio internacional também
tivesse que se adequar a essas mudancas. Assim, torna-se essencial tratar das significativas
transformagdes dessa regulamentacio, desde o Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT) até
a Organizacdo Mundial de Comércio (OMC), sendo essa tultima quem regulamenta o comércio
mundial, desde 1994, apés o fim da Rodada Uruguai. A partir de sua institucionalizacdo, praticas
passadas de politica industrial e comercial utilizadas principalmente pelos paises da OCDE, mas
também pelos em desenvolvimento, ndo sao mais admitidas.

Desse modo, as mudangas na teoria de comércio internacional bem como sua nova
regulamenta¢do vém influenciando crescentemente a formulagdo de politicas, tanto nos paises
avangados, quanto em alguns paises em desenvolvimento. O dltimo item do capitulo I destina-se
ao novo aparato de politica que vem sendo adotado, isto &, a crescente tendéncia de articulacdo
das politicas industrial e tecnoldgica a politicas comerciais, no sentido de se adequar as mudangas
tanto do padrdo de comércio internacional quanto de sua institucionalizacao.

O capitulo II desdobra-se numa exemplificacdo de experi€ncias internacionais bem
sucedidas comercialmente, mostrando que a articulac@o entre as politicas industrial e tecnoldgica
e as comerciais nos paises da OCDE ¢€ fortemente incentivada desde a década de 80. Foram
selecionadas as experi€ncias japonesa, européia e americana, dentre os paises avangados, € o caso
coreano, como exemplo de pais de recente industrializacdo. Antes, porém, de descrever os casos
internacionais mais ilustrativos de politica comercial estratégica, € valido definir o conceito de
politica industrial a ser utilizado ao longo do trabalho, delimitando, assim, quais as medidas de
politica que nele se inserem.

Ainda dentro desse capitulo, sdo identificados alguns elementos do desempenho
comercial — das exportacdes, da produgdo industrial e dos esforcos de P&D — dos paises acima

selecionados, visando mostrar os resultados efetivos das politicas adotadas.



O capitulo III consiste no detalhamento do objeto de estudo mencionado de inicio.
Apesar de o foco da andlise ser a década de 90, o capitulo parte de um breve relato do perfil
histdrico das politicas industrial e de ci€ncia e tecnologia (C&T) nacionais da década de 30 até os
anos 80. Este item € importante no sentido de mostrar como se configurou a estrutura industrial e
de C&T existentes hoje no pais, tentando identificar, assim, elementos que permitam melhor
entender os obstidculos que a atual politica do governo terd que enfrentar e, na medida do
possivel, superar.

Feito isso, o item seguinte trata da década de 90, desde a implementacdo da politica de
abertura comercial do Governo Collor, passando pelo plano de estabilizacio econOmica e a
politica econdmica adotada no Governo Fernando Henrique Cardoso até o abandono dessa
politica devido as pressdes da balanca comercial. Antes, porém, no sentido de corroborar a
insuficiéncia da politica de automatismo em equilibrar a estrutura das importacdes e exportacoes
nacionais, € feita uma andlise da distribuicdo do fluxo comercial brasileiro de acordo com seu
nivel tecnoldgico na década de 90.

O ultimo item do capitulo, por fim, concentra-se no ultimo periodo de década objetivando
a identificacdo dos fundamentos tecnolégicos das medidas de politica industrial brasileira, no
sentido de dar base ao argumento de que o governo vem tomando consciéncia, ainda que tardia e
timida, da importancia da tecnologia na determinacdo do padrdo de comércio mundial e da
conseqiiente necessidade de articulacao das politicas industrial e tecnoldgica a politica comercial,

a luz das experi€ncias internacionais, para reverter o quadro externo deficitdrio.






CAPITULO I
A EVOLUCAO TEORICA E INSTITUCIONAL DO COMERCIO MUNDIAL

I.1. INTRODUCAO

Para se entender os determinantes do comércio internacional, como ele se configura,
como ocorrem as trocas comerciais € quais seus efeitos sobre as economias nacionais € preciso
antes entender os fundamentos da teoria de comércio internacional e sua evolug¢do ao longo do
tempo.

O percurso deste capitulo comeca com a teoria das vantagens comparativas de Ricardo,
passa pelo modelo neocléssico de Heckscher-Ohlin, pela “nova teoria” de comércio internacional,
até chegar na abordagem tedrica mais recente — a abordagem evolucionista — que enfatiza o papel
das economias de escala, da estrutura de mercado e da inovagdo tecnoldgica na determinagdo do
padrao de comércio mundial.

Devido as recentes mudangas que vém ocorrendo no mercado internacional — a crescente
importancia da tecnologia e a intensificagdo dos fluxos comerciais e financeiros comandados
pelas grandes empresas — a tltima e mais recente abordagem tedrica sobre comércio internacional
¢ a mais relevante para o estudo proposto, que por incorporar elementos novos aproxima-se mais
da realidade da economia mundial.

E também devido a essas mesmas mudancas no cendrio mundial que este capitulo trata da
institucionalizacdo do comércio internacional, desde a implementacao do GATT até a criacao da
OMC, atual 6rgao regulamentador do comércio mundial. A OMC foi criada devido a necessidade
de regulamentar e supervisionar mais rigorosamente questdes relativas ao comércio internacional,
tanto as antigas — ja dentro do GATT — quanto as novas — comércio de servicos, prote¢do as
medidas de investimento e de propriedade intelectual.

O dltimo item desse capitulo corresponde ao novo aparato de politica que vem sendo
utilizado pelos paises desenvolvidos e até por alguns em desenvolvimento, no sentido de
incorporar tanto as transformacdes no padrdo de comércio mundial, quanto sua nova
regulamentagdo. E importante ressaltar que a OMC baniu as praticas comerciais protecionistas

utilizadas pelos paises avancados e em desenvolvimento nas décadas passadas.



Com o intuito de se ajustarem a esse novo contexto internacional, as novas préticas de
politica combinam politicas industrial e tecnoldgica a politicas comerciais, de modo a aumentar a
competitividade dos produtos nacionais e alcancar participagdo significativa no mercado mundial,

cada vez mais globalizado e competitivo.

I.2. A TEORIA CONVENCIONAL DE COMERCIO INTERNACIONAL

A teoria clédssica do comércio internacional concentra-se, principalmente, em torno dos
modelos de Ricardo e do seu sucessor, o de Heckscher-Ohlin. De acordo com os modelos
classicos, os paises comercializam porque possuem diferentes estruturas de producdo e podem
obter ganhos por meio destas diferencas.

Primeiro, é importante definir o principal conceito utilizado por estas teorias: o das
vantagens comparativas. Segundo Krugman e Obstfeld (1997), um pais possui vantagem
comparativa na producio de um determinado bem se o custo de oportunidade' de produzir tal
bem em relagdo a outros bens é menor neste pais do que nos outros paises. No exemplo dos
autores, os Estados Unidos possuem vantagem comparativa na producdo de computadores e a
América do Sul, na producdo de rosas, porque o custo de oportunidade de a América do Sul
produzir rosas ao invés de computadores ¢ bem menor do que nos EUA.

O modelo que introduziu o conceito de vantagens comparativas foi o Modelo Ricardiano.
Esse modelo que se tornou um marco na teoria de comércio internacional tem como principais
premissas:

e a existéncia de somente um fator de produgdo — trabalho;
e somente dois bens sdo produzidos — vinho e queijo (por exemplo);
e existem apenas dois paises - A e B;
e a tecnologia, diferente em cada pais, resume-se a produtividade do trabalho em cada
inddstria do pais; e
e os rendimentos de escala” sdo constantes.
Neste modelo, basta que as quantidades relativas de trabalho para produzir os bens, queijo

e vinho, sejam diferentes entre os paises para que o comércio exterior seja vantajoso para ambos

! Consiste, na verdade, num trade-off: o quanto se deixa de produzir de um determinado bem para produzir mais de
um outro bem.



os paises (Gongalves et al, 1998). Assim, considera-se Lq e Lv as quantidades de trabalho
necessdrias para produzir queijo e vinho, respectivamente, no pais A e L*q e L*v as quantidades
de trabalho para a produ¢do dos mesmos produtos no pais B. De acordo com a teoria ricardiana,
Lg/Lv # L*q/L*v é condicao suficiente para que ocorra comércio entre esses dois paises.

O modelo desenvolve-se a partir da suposicdo de que o pais A possua vantagem
comparativa na producdo de queijo, pois seu custo de oportunidade de produzir queijo no lugar
de vinho € menor do que no pais B; e o pais B possua vantagem comparativa na producao de
vinho. Assim, para A serd mais vantajoso, comparativamente a B, especializar-se na producao do
bem em que possui maior produtividade relativa do trabalho, queijo, e importar vinho. Para B, ao
contrdrio, serd mais vantagem especializar-se na produ¢do de vinho para exportd-lo e importar
queijo.

O modelo de Ricardo implica, portanto, a especializacdo de cada pais na exportacdo do
produto em cuja producdo o pais possui vantagens comparativas (Gongalves et al, 1998).

Apesar de alguns pressupostos do modelo ricardiano serem claramente irreais’, sua idéia
basica de os paises tenderem a exportar bens que produzam com produtividade do trabalho
relativamente maior foi confirmada por vérios estudos, e talvez por isso esta idéia tenha
sobrevivido tanto tempo no debate académico.

O modelo que se segue ao Ricardiano ¢é o de Heckscher-Ohlin, que representa uma
discussao mais detalhada sobre os fundamentos do conceito das vantagens comparativas
desenvolvidos na teoria de Ricardo. Suas premissas bdsicas sdo as seguintes:

e dois paises (A e B) produzindo dois bens;
¢ dois fatores de producao — capital e trabalho;
o distinta dotacdo desses fatores entre os paises;

e tecnologia e preferéncias similares; e

e retornos de escala constantes.

? Rendimentos de escala referem-se a forma como o produto varia de acordo com as variagdes da escala de producio.
Se multiplicando todos os insumos por um fator t, o produto aumenta na mesmo propor¢do, tem-se, entdo,
rendimentos constantes de escala. Podem ser expressos matematicamente pela equacgdo: tf (a,b) =f (ta, tb).

3 Primeiro, o modelo ricardiano assume um grau de especializagio muito elevado que nio se verifica no mundo real;
segundo, ignora tanto os efeitos produzidos pelo comércio internacional na distribui¢do de renda nacional, quanto
o papel das diferencas de recursos entre paises para o comércio. Por dltimo, ndo leva em conta a importancia das
economias de escala, o que torna dificil explicar significativos fluxos de comércio entre nacdes aparentemente
similares (Krugman; Obstfeld, 1997, p.32).



A diferenca deste modelo para o de Ricardo estd no fato de que, no primeiro, o comércio
também ocorre por diferencas de fatores de produgdo entre os paises, € ndo somente por
diferencas de produtividade do trabalho. A teoria sustenta-se na idéia de que os paises irdo
especializar sua producdo e estabelecer trocas comerciais a partir da relativa abundancia ou
escassez de seus fatores de producdo’, ou seja, de acordo com as suas dotacdes de fatores. O
comércio serd baseado na troca de produtos produzidos relativamente mais baratos em cada pais.
Esses produtos sdo aqueles cuja produgdo requeira relativamente maior quantidade do fator
abundante em termos domésticos (Gongalves et al, 1998).

Assim, por exemplo, num pais A em que o capital seja mais abundante do que o trabalho,
o preco do primeiro fator serd menor do que o preco do fator trabalho e, entdo, este pais terd
vantagem em especializar-se na produgdo de bens intensivos em capital — manufaturados. Ja o
pais B, onde o capital € escasso e o trabalho abundante, terd o preco deste tltimo fator menor que
o preco do capital e ird, entdo, especializar-se em bens intensivos em trabalho — primdrios. Por
fim, cada pais ird exportar o bem em que especializou sua producdo e importar do outro bem.
Portanto, “os paises tendem a exportar os bens cuja producdo € intensiva em fatores nos quais
eles possuem abundancia” (Krugman; Obstfeld, 1997, p.86).

Esta troca de bens corresponde, na verdade, também a uma troca de fatores de producio,
ou seja, o pais A, ao exportar bens intensivos em capital, estd exportando indiretamente seu
capital para o pais B, que por sua vez também exporta de forma indireta seu fator abundante
trabalho, incorporado em seus bens. Esta troca seria responsdvel pela regulagdo dos precos desses
fatores em ambos o0s paises, ja que o modelo defende a idéia de equilibrio. Sendo assim, no pais
A, o preco do fator abundante — capital — iria aumentar devido ao aumento de sua procura para
exportar e o preco do trabalho iria baixar, e no segundo pais o contrdrio ocorreria, o pre¢o do
trabalho iria aumentar e o do capital, baixar.

No entanto, na realidade nao € possivel observar essa equalizacdo completa dos precos dos

fatores dadas as significativas diferencas de recursos, barreiras ao comércio e tecnologia que

* A abundancia ou escassez dos fatores de producio sio sempre definidas em termos relativos, comparando-se a
razdo entre capital e trabalho nos dois paises em questdo, isto é, comparando-se os precos relativos dos fatores.
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existem entre os paises. Apesar de evidéncias empiricas’ enfraquecerem a teoria das dotacdes de
fatores e o modelo ndo ter tido muito sucesso em explicar os atuais padroes de comércio
internacional, sua contribui¢do para o entendimento dos efeitos do comércio na distribuicdo de
renda foi essencial.

Porém, hd quem defenda a idéia de que o modelo Heckscher-Ohlin contém, na verdade,
muito mais do que habitualmente lhe € atribuido. De acordo com Krugman (1999), este modelo
nao atribui o comércio entre paises somente as suas diferencas na produtividade do trabalho e na
dotagdes de fatores, mas também aos rendimentos crescentes de escala®.

De acordo com a leitura usual e amplamente difundida do modelo Heckscher-Ohlin,
principalmente aquela feita por Samuelson, as vantagens comparativas sao as responsaveis pela
determina¢do do padrdo de comércio e aos rendimentos de escala s6 cabe a fungdo de alterar
essas vantagens. O que Krugman pretende discutir, numa leitura mais aprofundada, € o fato de
que, na verdade, o modelo Heckscher-Ohlin considera os rendimentos crescentes de escala como
uma das principais fontes geradoras do comércio entre paises, ou seja, os rendimentos de escala
também determinam o padrdo de comércio internacional.

Na leitura que Krugman fez do modelo de Ohlin no original’ percebeu que tanto a dotagdo
de fatores quanto os retornos crescentes de escala sdo causas do comércio internacional. O
comércio ocorre no sentido de realocar os recursos dispersos entre os paises. A troca de recursos
abundantes por recursos escassos, bem como a habilidade de concentrar industrias em certas
regides para aumentar as escalas de produc¢do, levam a um maior poder de compra dos paises,
intensificando as trocas comerciais.

No entanto, de acordo com Krugman, por diversas razdes, mas principalmente pelo fato de
que o modelo raramente foi lido no original, essa questdo nio recebeu a devida atencdo e a
importancia dos rendimentos crescentes de escala para o comércio mundial s6 serd levantada

novamente, e af sim com forca, praticamente 50 anos depois, com a “nova teoria™® de comércio.

> O Paradoxo de Leontief é uma dessas evidéncias. Apés um estudo que se tornou famoso, Leontief constatou que a
proposi¢cdo bdsica sobre os padrdes de comércio internacional do modelo Heckscher-Ohlin — que em livre
comércio os paises exportam seu produto intensivo no fator relativamente abundante internamente — ndo ¢é
aplicdvel ao caso dos Estados Unidos. Contrariamente ao que se deveria esperar, os Estados Unidos importam
mais produtos intensivos em capital do que exportam.

® Nesse caso, o produto tem que aumentar numa propor¢io maior do que t. Pela férmula: f (ta, tb) > t f (a,b)

7 Esta leitura refere-se ao artigo cldssico escrito por Ohlin “Interregional and International Trade”, de 1933.

¥ O termo “nova teoria” serd posto entre aspas dado que, segundo Krugman, o que essa teoria defende j estava
implicito no modelo de Heckscher-Ohlin, ndo sendo, nesse sentido, nova.
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Mesmo com essa nova interpretacdo de Krugman sobre a teoria de Heckscher-Ohlin, nao se
pode negar que o modelo deixou vérias lacunas. Neste mesmo artigo, Krugman ressalta a
auséncia da questdo da concorréncia imperfeita e de uma distin¢do clara entre economias de
escala interna e externa. Nesse sentido, dada insatisfacio de indmeros tedricos com as
explicacdes dadas pelo modelo, surge essa “nova teoria” de comércio, pois nao acreditam que as
diferencas na dotagdo de fatores sejam a unica fonte geradora do comércio internacional.
Sugerem que se leve em conta, também, entre outros fatores, as diferengas internacionais em

tecnologia, ponto que seré tratado no item seguinte.

1.3. A “NOVA TEORIA” DE COMERCIO INTERNACIONAL

Além da identificagdo de lacunas dentro da teoria convencional, experiéncias e
interpretacdes feitas ao longo do tempo vém mostrando um quadro bem distinto do definido pela
teoria descrita no item anterior, o que fez surgir uma “nova teoria” de comércio internacional, a
partir do final da década de 70.

A mudanca do papel comercial da economia americana na economia mundial e as
mudancas nas idéias tedricas sobre a andlise da estrutura industrial e da concorréncia também tém
influenciado as opinides sobre uma nova politica comercial. Segundo Helpman e Krugman
(1994), feita a constatacdo de que o mercado mundial configura-se como um mercado
oligopolista, muito mais do que competitivo, o estudo sobre comércio internacional deve levar
em conta estudos sobre a organiza¢do industrial internacional.

A “nova teoria” de comércio internacional, que tem Paul Krugman como um de seus
proponentes, desmantela alguns pressupostos bdsicos da teoria convencional, como os das
vantagens comparativas e da concorréncia perfeita. O novo modelo assume como pressupostos
basicos as economias de escala e seus rendimentos crescentes, atores importantes no
estabelecimento do atual padrio de comércio mundial e razdo suficiente para que haja
especializacdo e ganhos com o comércio mundial. Em decorréncia destes pressupostos e com
base em constatacdes empiricas, aceita-se também o pressuposto de um mercado em concorréncia
imperfeita, dado que as firmas grandes terdo vantagens sobre as pequenas, tendendo a dominar

parte do mercado — oligopdlio — ou todo ele — monopdlio.
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A “nova teoria” também atenta para a importancia das curvas de aprendizagem’ e das
inovagodes tecnoldgicas na determinagdo do padrdo de comércio internacional, restando pouco
espaco para o comércio baseado nas vantagens comparativas naturais da teoria convencional.
Quanto mais densa e abrangente forem as capacidades tecnolégica e industrial e as oportunidades
de mercado, mais oportunidades se possui e menos limitada € a curva de aprendizagem. Isso
significa dizer que se levando em conta esses dois fatores como determinantes do comércio
mundial, cada vez mais os paises tém a possibilidade de “construir” suas vantagens comparativas,
ao invés de basear-se somente em suas condi¢des naturais. Ao mesmo tempo que eles constréem
novas vantagens, estao destruindo as vantagens de outros paises, que também precisardo construir
outras vantagens comparativas ou renovar as antigas para continuarem competindo.

O avanco realizado pela “nova teoria” estd no fato de esta sugerir a possibilidade de se
tirar beneficios comerciais das economias de escala. Cabe aqui a pergunta: mas como? O modelo
sugere que cada pais se especialize na producao de um ndmero limitado de produtos, o que lhes
permite produzir tais bens com maior eficiéncia e em maior escala do que se produzissem um
pouco de tudo o que necessitassem. Esta especializacdo gera o comércio entre os paises, para que
cada um possa adquirir os bens que ndo produzem ou que produziriam com menor eficiéncia.

Assim, de acordo com essa teoria, as economias de escala sdo uma fonte independente
geradora de comércio internacional. Elas incentivam os paises a se especializarem e
comercializarem, mesmo que ndo existam diferengcas com relagdo a recursos ou tecnologia entre
os paises (Krugman; Obstfeld, 1997).

Aprofundando um pouco mais essa questdo, € importante descrever os dois tipos de
economias de escala. As economias de escala externas dependem do tamanho da industria e as
internas dependem do tamanho da firma, mas ndo necessariamente do tamanho da industria. Estas
ultimas podem levar grandes firmas a obterem vantagens de custos sobre pequenas firmas, o que
pode resultar num mercado de concorréncia imperfeita. Assim, pode-se afirmar que as economias
de escala tendem a mudar a estrutura de mercado para uma outra que niao a de concorréncia

perfeita.

® O grifico das curvas de aprendizagem ilustrado por Dosi, Teece e Winter (1992) e citado por Baptista (2000, p.99-
100) “evidencia, adicionalmente, que o tipo de base de conhecimento envolvida na capacidade tecnoldgica é
fundamental no formato e na distancia em relacdo a origem da curva que define as fronteiras de aprendizado, ou
seja, se o seu grau de abrangéncia é maior também o serd o dominio de aprendizado da firma e, portanto, mais
amplas as suas path dependences — implicando a existéncia de uma variedade maior de mercados potencialmente
passiveis de ocupagdo a partir das competéncias nucleares da empresa”.
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O reconhecimento feito pela “nova teoria” de comércio internacional de que ndo existe
mercado em concorréncia perfeita € de extrema importancia no sentido de estimular as industrias
ou firmas a tentarem entrar no mercado e ali se estabelecerem. O fato de que a estrutura de
mercado configura-se como oligopolista, isto é, grandes e poucas empresas controlando a maior
parcela do mercado, gera a necessidade por parte das firmas de estarem criando vantagens
comparativas para aumentar sua competitividade e tentar, assim, ganhar sua parcela de mercado.

Ademais, fatos empiricos comprovam que ganhos de produtividade nio repercutem nos
precos relativos, o que também torna interessante economicamente a uma firma entrar no
mercado e tentar apropriar-se dos ganhos diretamente. Para isso, pode ser necessdria a presenga
de uma politica comercial que promova essa firma e a insira no mercado'’.

Um ponto importante que merece atencio especial é que a “nova teoria”, com base na
importancia que dd as economias de escala, as vantagens do acimulo de conhecimentos € a
inovacdo tecnoldgica para explicar os padroes de comércio, considera a existéncia de setores
estratégicos, que merecem atencao especial.

De acordo com Scott (1990), um pais pode “construir” vantagens comparativas
escolhendo setores econdmicos com potencial de crescimento, sujeitos ao ridpido progresso
tecnoldgico. Esses setores, se promovidos comercialmente, por exemplo através de subsidios,
podem desenvolver-se economicamente mais do que outros, nio dependendo necessariamente
das vantagens comparativas naturais de um pais. Desse modo o pais estaria “construindo” suas
vantagens, por meio da especializagdo em suas “ineficiéncias” (Krugman, 1991), ou seja, em
produtos ou setores nos quais aquela nacao ndo possua vantagens comparativas na partida.

A existéncia de setores com importancia diferenciada, de um mercado em concorréncia
imperfeita e a ndo-repercussdo da produtividade nos precos relativos abre espaco a utilizacao de
politicas comerciais estratégicas'' para a promogdo desses setores. O importante é escolher
adequadamente o setor que receberd especial atencdo do governo, isto €, aqueles que tenham
realmente potencial de crescimento e de ganhos de escala.

Atentos a este fato, Krugman e Obstfeld (1997) sugerem trés critérios mais comuns para a

escolha de um setor ou industria a ser promovida comercialmente: deve ser uma industria de alto

19 Esta foi, alids, uma constatagdo feita pela CEPAL e utilizada para demonstrar a necessidade da industrializagio
periférica. Transplantando os termos e as realidades, trata-se de promover o progresso técnico.

" Politicas comerciais estratégicas sdo politicas com objetivos estratégicos, de melhorar a performance econdmica de
um ou mais setores, tanto promovendo suas exportacdes quanto desestimulando importacdes especificas
(Krugman; Obstfeld, 1997). Esse estudo deter-se-4 a questio das exportacdes especificamente.
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valor agregado por trabalhador, que apresente altos saldrios e produza bens de alta tecnologia.
Este ultimo critério possui o forte argumento de que industrias de alta tecnologia geram
spillovers' tecnoldgicos importantes para toda a economia, efeito que justifica a implementagdo
da politica comercial estratégica.

Além da existéncia de setores com importancia diferenciada, a politica comercial
estratégica pressupde que existam falhas de mercado que possam ser corrigidas por meio da
intervencao governamental. Segundo Krugman e Obstfeld (1997), existem, nos paises avangados,
duas falhas de mercado que sdo relevantes.

A primeira delas € a dificuldade das firmas de alta tecnologia capturarem os beneficios do
conhecimento que geram e que se irradiam para as outras firmas e setores. S3o as externalidades
— spillovers. Na verdade, as firmas, de alta tecnologia principalmente, ndo podem e ndo
conseguem apropriar-se de todo o conhecimento que geram, porque ele possui um componente
tacito'®. Além disso, como as leis de patentes protegem os inovadores de forma imperfeita, essas
firmas ndo sdo incentivadas a inovar. Dado que as externalidades geradas por elas sao de grande
importincia para o conjunto da economia, a industria de alta tecnologia justifica-se como um
caso que merece ser promovido, inclusive através de politicas comerciais, que incentivem a
inovacao.

Entender a questao das externalidades e o papel que desempenham dentro da economia é
visualizar a tecnologia como um complexo processo de geracdo de conhecimento, € ndo somente
como um produto final.

No entanto, ¢ importante que as politicas comerciais estejam voltadas especificamente
para a atividade onde exista a falha de mercado, subsidiando a geracdo de conhecimento que a
firma ndo é capaz de apropriar para si de forma exclusiva. Segundo esta teoria, o subsidio
generalizado ndo € a prdtica mais aconselhdvel. Ao mesmo tempo, surgem duividas tanto com
relagc@o ao nivel mais apropriado de subsidio a ser concedido, quanto a dificuldade de se medir as
externalidades. Aqui se encaixam algumas perguntas formuladas, porém nao respondidas, por
Krugman (1991): € possivel identificar setores estratégicos?, pode-se aplicar com éxito uma

politica estratégica? Na verdade, essas duvidas colocadas por Krugman revelam um certo recuo

'2 Beneficios auferidos pelas unidades produtivas que se formam em decorréncia da expansdo de uma inddstria ou
setor industrial. Podem ser de diversas naturezas, sobretudo econémica e tecnoldgica.

3 O componente técito do conhecimento corresponde a sua parte de dificil codificagdo, pois estd incorporado em
individuos. Sua transferéncia depende da interacéo e convivéncia entre os individuos que o possuem e aqueles que
querem aprendé-lo. E subjetivo e especifico a um contexto.
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nas proposicdes de politica comercial estratégica quanto a sua real eficicia. Krugman utiliza-se
dos exemplos mais ilustrativos de politicas comerciais utilizadas nos principais paises
desenvolvidos para fazer suas ressalvas, concluindo que uma politica comercial estratégica ndo
pode ser julgada somente com base no crescimento da inddstria em questio’*.

A segunda falha de mercado consiste na presenga de lucros monopolistas em industrias
altamente concentradas ou da falta de um mercado em concorréncia perfeita. Nesse caso, somente
algumas poucas e grandes firmas terdo rendimentos crescentes de escala. O modelo Brander-
Spencer15 sugere que seja possivel a um governo transferir esses rendimentos de firmas
estrangeiras para firmas domésticas, por meio de subsidios a atividade em questdo (Krugman,;
Obstfeld, 1997).

O argumento bésico € que a acdo do governo pode alterar o jogo estratégico entre firmas
nacionais e estrangeiras. Essa “captura” de lucros dos competidores estrangeiros pelos nacionais
significaria que o subsidio pode elevar a renda de um pais em detrimento de outro. Assim, a
promoc¢ao de politicas comerciais pode permitir que um pais obtenha tanto uma renda maior
quanto economias externas e as conseqiiéncias para o desenvolvimento econdmico a longo prazo
de uma politica governamental estratégica podem ser muito maiores do que ja foi alertado pela

“nova teoria” do comércio.

I.4. A ABORDAGEM EVOLUCIONISTA DE COMERCIO INTERNACIONAL
Apesar de a “nova teoria” aproximar-se de uma teoria mais realista de comércio
internacional, ainda ndo consegue abarcar toda a complexidade do processo de mudanca

tecnoldgica e da inovacdo. Mesmo tratando de questdes importantes - as curvas de aprendizagem

' Tais exemplos sdo a inddstria de aco e de semicondutores japonesa e a indistria aerondutica européia, sendo os
dois tdltimos casos tratados no capitulo II deste trabalho. “Esses trés casos sdo de industrias que cresceram e
atingiram uma parcela substancial do mercado, mas isso ndo significa que politicas aceleraram o crescimento
econdmico, porque uma politica intervencionista ndo acelerard o crescimento da economia como um todo a nao
ser que corrija uma falha de mercado. No caso do aco, ¢ dificil identificar uma falha de mercado, de modo que a
promogdo do governo japonés referente a producgio do ago provavelmente retardou o crescimento econdmico por
canalizar recursos para uma drea de retornos baixos. No caso da aerondutica, os subsidios europeus podem em
principio ter auxiliado a Airbus a ganhar uma vantagem estratégica, mas é duvidoso se qualquer vantagem foi
ganha de fato. No caso dos semicondutores, a justificativa para a meta japonesa recaia em supostas economias
externas que ndo se tornaram tdo importantes como a maioria esperava. Algumas afirmagdes extravagantes t€ém
sido feitas sobre a eficiéncia da politica industrial. Nés ndo podemos mostrar que tais politicas nunca funcionam,
mas podemos mostrar que elas freqlientemente nio tém funcionado e que sua avaliacdo requer uma andlise mais
cuidadosa dos dados do que foram feitas até agora pela maioria dos observadores” (Krugman; Obstfeld, 1997,
p-301).

'3 Este caso é chamado por Brander de subsidios para redirecionamento dos lucros (profit-shifting subsidies).
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e inovacao tecnoldgica como determinantes do padrdo de comércio mundial - a andlise ainda é
limitada. Reduzir a mudancga técnica a curvas de aprendizagem revela a simplicidade com que a
teoria trata tal questao.

Nesse sentido, Dosi e outros autores da corrente evolucionista comecam a dar um passo a
frente da “nova teoria”. Com a preocupagdo de aproximar cada vez mais a teoria da realidade,
ressaltam a importancia do processo inovador na competitividade de um pais e, portanto, na
determinacdo dos fluxos de comércio internacional. Questdes relativas as implicacdes das
economias de escala, retornos crescentes dinamicos, formas oligopolistas de organizacdo do
mercado e investimentos internacionais também sdo objetos centrais de estudo dessa corrente
tedrica.

De acordo com a abordagem evolucionista, a idéia a ser explorada parte das diferencas de
capacidades tecnoldgicas e inovadoras entre paises e os efeitos gerados por essas diferencas nos
padrdes de comércio internacional e no crescimento econdmico.

O objetivo proposto por essa abordagem é o de “desenvolver um modelo de comércio
com caracteristicas fundamentais como gaps tecnoldgicos internacionais € mecanismos de ajustes
baseados nos custos. Diferencas internacionais nas capacidades inovadoras, nos recursos e uso da
inovacdo, nas estratégias corporativas e nas condicdes institucionais contribuem para determinar
esses gaps” (Dosi et al, 1990, p.9).

Os pressupostos tedricos baseiam-se nas caracteristicas da tecnologia, da inovagdo e da
competitividade e a influéncia das mesmas no comportamento da firma, transpondo os fatos
observados para o nivel macroecondmico, ou seja, as assimetrias interfirmas sdo a base de
explicacdo para as assimetrias no comércio internacional.

Segundo Guerrieri (1992), a tecnologia caracteriza-se pela sua cumulatividade, por ser
especifica a cada firma, por seu processo de cumulacdo assumir vdrias caracteristicas setoriais,
através de diferentes oportunidades tecnoldgicas e condi¢des de apropriabilidade e por suas
mudancas afetarem as relacdes estruturais entre diferentes industrias. “Essas caracteristicas da
tecnologia possuem importantes implicacdes para a comparacdo de capacidade tecnoldgica e
desempenho do comércio internacional de varios paises” (id. ibid., p.30).

A nova abordagem baseia-se nos seguintes pressupostos:
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1. as escolhas tecnoldogicas sdo movimentos para técnicas de produgdo superiores e
produtos que possuam melhor desempenho e nao ao longo de uma dada fungdo de
producio;

2. movimentos para técnicas superiores ndo sdo automaticos, dado que as técnicas sio
cumulativas e especificas para cada firma;

3. padroes de interagdo estratégica no mercado internacional sdo influenciados por
distribuicdes assimétricas de capacidades tecnoldgicas, organizacionais e financeiras
entre firmas e entre paises;

4. o comércio internacional ocorre de acordo com diferentes funcdes de producao e nio
por diferentes dotacao de fatores; e

5. atecnologia ndo € um bem publico e possui um componente t4cito .

A nova abordagem ressalta a importancia das diferentes técnicas e produtos entre paises
para determinar os fluxos de comércio internacional, bem como a influéncia do gap tecnolégico
na determinacdo desses fluxos. Nesse caso, as vantagens comparativas “construidas”, com base
na inovagdo, passam a desempenhar papel central na teoria, enquanto as vantagens comparativas
naturais, tdo defendidas pela teoria cldssica, passam a ser de menor importancia. “(...) Ao invés
de explicar as diferencas entre paises em termos de diferentes dotacdes de fatores, argumentamos
que a diferenca internacional fundamental relaciona-se a condi¢des de aprendizado e acumulacdo
tecnoldgica especificas de cada pais” (Dosi et al, 1990, p.267).

Para a abordagem evolucionista, as vantagens comparativas criadas com base na inovagao
sdo quem determinam a competitividade no comércio internacional. Essas vantagens seriam antes
o produto de um processo de aprendizagem - inovacdo, imita¢do, mudanca organizacional - do
que o resultado natural da dotagdo de fatores.

De acordo com Dosi et al (1990), a capacidade de competi¢do internacional de um pais
depende da competitividade de suas industrias, a qual, por sua vez depende da capacidade
inovadora do pais. Isso significa dizer que o nivel macroecondmico é uma ‘extensdo’ do que
ocorre no nivel microeconémico (das industrias). Sdo as diferencas dessa capacidade inovadora
entre paises que geram gaps tecnoldgicos, que por sua vez determinam o atual padrdo de
comércio mundial.

Nas palavras de Harris e Moore (1992, p.3), “diferencas fundamentais de estrutura e

organizac¢do criam assimetrias nas capacidades nacionais em ter acesso similar a tecnologia e aos
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mercados de outros paises”. Na verdade, somente os mais competitivos conseguem inserir-se no
mercado mundial e ali permanecerem, melhorando cada vez mais suas participagdes comerciais.
Guerrieri (1992) também destaca o importante papel das mudangas tecnolégicas em modificar a
posicdo competitiva dos paises. Segundo ele, “as principais economias reagiram a essas
mudangas de acordo com diferentes padrdes e com diferentes graus de sucesso”'® (p.29).

Segundo Dosi et al (1990, p.34), “evidéncias empiricas enfatizam as diferengas
inovadoras entre paises como condicionantes dos fluxos de comércio internacional. (...) Varios
estudos setoriais — quimico, plasticos, eletronicos, semicondutores — alertam para a dinamica
relacdo entre lideranca inovadora, economias de escala, learning by doing, exploracdo
oligopolista dessas vantagens e a competitividade internacional”.

Ademais, constatou-se que atividades inovadoras concentram-se somente numa pequena
parcela dos paises do mundo e as diferencas internacionais dessas atividades acarretam diferentes
fatias das exportacdes mundiais em vdrios setores, principalmente no manufatureiro. Também
ficou comprovado que mudancas no desempenho exportador estdo muito mais associadas a
mudancas nas atividades relacionadas a inovacdo do que a mudancas nos custos relativos do
trabalho (Dosi et al, 1990).

Uma outra questdo importante é que para a abordagem evolucionista “firmas com
diferentes niveis tecnoldgicos e organizacionais interagem sob condi¢des de persistente
desequilibrio” (Dosi et al, 1990, p.11) e sdo essas diferencas que causam distor¢cdes na
distribuicdo de renda, e ndo as diferencas dos precos relativos. “Desde o comeco do século,
diferencas internacionais na renda per capita tém estado fortemente ligadas a diferencas na
atividade inovadora per capita” (id. ibid., p.12).

E importante ressaltar que embutido na teoria evolucionista estd o modelo interativo de
inovagdo. “A partir dos anos 80, o processo de inovagdo passou a ser percebido como sendo
muito mais complexo, e caracterizado ndo por relagdes lineares, mas por continua interagio e
feedbacks” (Peterson; Sharp, 1998, p.47).

Com base neste modelo, o desenvolvimento de novos produtos e processos demanda o
desenvolvimento constante de atividades cientificas e tecnoldgicas, frutos das atividades de
pesquisa e desenvolvimento (P&D) feitas pelas firmas. “A importancia do modelo interativo de

inovagado para a politica tecnoldgica nao deve ser subestimada. Ele descreve um mundo no qual

1% Os exemplos desenvolvidos no capitulo II ilustram bem esse argumento.
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as firmas ndo sao mais receptoras passivas de conhecimento, mas sim participantes ativas do
aprendizado”(id. ibid., p.48).

A firma tem, segundo esta percep¢do, que possuir capacidade interna para transformar
conhecimentos cientificos em novos produtos, através de investimentos em atividades de P&D.
“Atividades de P&D servem de incubadoras de novas idéias que podem levar a novos produtos
e/ou processos” (NSF, 1998). Os conhecimentos gerado por essas atividades “sdo adquiridos ao
longo de anos de prética, experimento e interacdo entre as diferentes partes da firma” (Peterson;
Sharp, 1998, p.48). Cada firma desenvolve suas proprias rotinas e praticas, as quais sao passadas
de geracdo em geracdo dentro da prépria firma. Assim, algumas firmas conseguem adaptar-se
melhor a novas circunstancias do que outras e isso explica as diferencas de desempenho entre
firmas ao longo do tempo.

A partir, entdo, dessas diferencas entre as firmas de um pais, no nivel microeconémico,
pode-se também explicar as diferencas de desempenho entre paises, no nivel macroecondmico,
como ja foi ressaltado pela teoria evolucionista.

No entanto, ainda hda muito a ser feito no sentido de analisar os ‘“determinantes das
diferencas nacionais das capacidades de inovar, imitar e explorar esfor¢os inovadores
competitivamente, a natureza e a relativa importancia dos mecanismos de ajustes dentro e entre
paises de acordo com o processo de inovacdo, a relacdo entre padrdes de competitividade
especifica de alguns setores com o equilibrio geral dos fatores, as implicagdes das economias de
escala, retornos crescentes, investimento internacional e um ambiente de concorréncia imperfeita
sobre o comércio internacional e por fim, a relacdo entre inovac¢do, comércio e crescimento”
(Dosi et al, 1990).

Além das diferencas na capacidade de inovagcdo entre os paises, existem também
diferencas institucionais, responsdveis por determinar o atual padrdo de comércio mundial. No
sentido de tentar acompanhar as mudancas tecnoldgicas ocorridas nas duas dltimas décadas e
talvez atenuar essas diferengas, a institucionalizacdo do comércio internacional também passou

por significativas mudangas, retratadas no item a seguir.
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L.5. A INSTITUCIONALIZACAO DO COMERCIO MUNDIAL - DO GATT A

OMC

Com base na abordagem evolucionista anteriormente descrita, pode-se afirmar que esta
ocorrendo um reconhecimento tedrico da importancia da tecnologia e do papel de suas mudancgas
no comércio mundial. Nas palavras de Guerrieri (1992), “é fato que o rdpido desenvolvimento do
comércio mundial nas duas ultimas décadas foi acompanhado por mudancas profundas nos
padrdes de produtos e do fluxo comercial”, devido a crescente presenca da tecnologia.

Simultanea e conseqiientemente a essas mudancas no padrdo do comércio mundial, este
passou por significativas mudangas quanto a sua regulamentacdo, desde o estabelecimento do
Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT) até a institucionaliza¢do da Organizacdo Mundial
de Comércio (OMC), em 1994. A crescente participacdo dos produtos de alta tecnologia no
comércio internacional acarretou adaptacdes por parte da regulamentacdo do intercambio
mundial a fim de incorporar as mais recentes mudangas ocorridas no ambito internacional.

A década de 30 foi marcada por guerras comerciais entre os principais paises,
desencadeada pelo comportamento protecionista assumido pelos Estados Unidos apds a quebra
da Bolsa de Nova lorque. Tal comportamento gerou atitudes retaliatorias por parte de seus
parceiros comerciais, caracterizadas por desvalorizacdes cambiais e imposi¢do de barreiras as
importacdes (Régo, 1996).

Apos a Segunda Guerra Mundial, o comércio internacional ficou completamente
desregulamentado, desprovido de regras sob as quais as for¢cas de mercado pudessem atuar. O
Fundo Monetéario Internacional (FMI) foi criado no sentido de “viabilizar um sistema multilateral
de comércio e pagamentos que fosse compativel com elevados niveis de emprego e renda, e,
ainda, impedisse as préaticas de depreciagdo competitiva que tinham gerado tanta instabilidade no
periodo entre guerras” (Gongalves et al, 1998, p.56). J4 o Banco Mundial (BIRD), também criado
nessa época, teria como principal func¢io contribuir para a reconstrucao das economias dos paises
destruidos pela guerra. O terceiro passo para a instituicdo de uma nova ordem internacional,
conforme o Acordo de Bretton Woods, seria a criacdo de uma Organizacdo Internacional do
Comércio (OIC), com os objetivos de construir um sistema de comércio internacional com regras
definidas (id. ibid.).

Os estatutos da organizacao foram aprovados em uma conferéncia mundial realizada em

Havana, em 1948. A criacio da OIC deu-se com a assinatura da Carta de Havana. Porém, como o
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congresso americano ndo ratificou a carta, a OIC ndo vingou'’. Com isso, o acordo provisério
sobre tarifas e comércio chamado GATT escrito basicamente pelos EUA e a Inglaterra, que havia
sido discutido em Genebra, em 1947, ficou sendo a base do comércio internacional pelas quase
cinco décadas seguintes.

O GATT consistia, na verdade, em um tratado, sem membros participantes, somente com
partes contratantes. Baseava-se em dois principios bdsicos: o da ndo-discriminagdo e o dos
beneficios mutuos. O primeiro diz respeito a cldusula da nacdo mais favorecida, isto €, deve-se
estender a todos os paises tratamento especial dado a um pais especifico. O segundo estabelece as
regras de negociacdo que irdo reger as rodadas do GATT (Gongalves et al, 1998).

O GATT foi, fundamentalmente, um tratado preocupado com as questdes tarifarias do
comércio mundial, com o objetivo inicial de evitar a guerra protecionista ocorrida nos anos 30.
Ao longo dos anos seus dominios foram ampliados conforme o desenvolvimento da economia
mundial e os interesses de seus participantes, vindo a incorporar posteriormente disciplinas mais
complexas, como negociagdes sobre politicas de barreiras nao-tarifarias (Hoekman; Kostecki,
1995).

Para tratar de questdes de interesse, eram organizadas rodadas de negociagdes
multilaterais de comércio. Durante o periodo de vigéncia do acordo, houve 8 rodadas. A primeira
foi em Genebra (1947), a0 mesmo tempo em que ocorriam as negociacdes para assinatura do
acordo. Nessa rodada foram feitas 45 mil concessoes tarifarias, cobrindo a metade do comércio
mundial (Gongalves et al, 1998). A segunda foi em Annecy, na Franca (1948) e a terceira em
Torquay (1950-51). A quarta voltou a ser em Genebra (1955-56). Todas essas rodadas trataram
da ampliacdo dos membros do tratado — os participantes passaram de 23 paises, em 1947, para
33, em 1956.

A quinta rodada foi em Genebra (1961-62) novamente. Sua pauta concentrou-se nas
negociacOes da tarifa externa comum da Comunidade Econdmica Européia, dado que esta havia
sido criada h4 pouco tempo. Também durante essa rodada foi negociado o acordo sobre produtos

téxteis de algoddo. Por se tratarem de produtos intensivos em mao-de-obra, nos quais os paises

"0 fato de que a auséncia de um s6 pafs tenha tamanhas conseqiiéncias mostra bem a natureza das relacdes
internacionais.
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em desenvolvimento sdo mais competitivos, esses produtos estavam fora do alcance das regras do
GATT".

A sexta rodada ocorreu também em Genebra (1964-67). Ao final desse periodo, ja se
somavam 74 paises membros do GATT. Nessa rodada, houve uma reducdo de 35% das tarifas
dos produtos manufaturados nos paises da OCDE. A sétima rodada deu-se em Téquio (1973-79).
Na ocasido, o numero de paises participantes ja era de 99, representando quase 90% do comércio
mundial. Nessa rodada, a tarifa média de importa(;ﬁo19 de industrializados dos paises avancados
caiu para 6%.

A oitava e ultima foi a Rodada Uruguai (1986-94), tendo sido a mais longa e importante
de todas devido a complexidade e abrangéncia das negociacdes. Um conjunto de fatores levou a
realizacdo dessa rodada. Além da onda protecionista que surgiu apos a recessao da década de 70 e
os dois choques do petrdleo, a economia estava se globalizando, com os fluxos de capitais e
servicos tornando-se cada vez mais intensos, enquanto as regras multilaterais continuavam
praticamente restritas aos bens manufaturados.

Os temas que entrariam na agenda da rodada também foram ponto de discussao, ja que os
paises desenvolvidos e em desenvolvimento ndo concordavam com as questdes a serem
discutidas. Aos primeiros interessavam temas como o comércio de servigos, a protecao dos
direitos de propriedade intelectual e das medidas de investimento sobre o comércio. J4 ao
segundo grupo questdes relacionadas aos produtos agricolas e medidas de salvaguarda eram de
maior interesse. Enfim, em setembro de 1986, atingiu-se um consenso sobre a agenda da rodada,
decidindo-se discutir tanto 0s antigos quanto 0s novos temas.

A Rodada Uruguai possibilitou a discussdo de uma ampla agenda de politicas que altera
as vantagens comparativas dos paises e afeta direta e indiretamente os fluxos de comércio e
investimentos. Como resultado dessa rodada as tarifas de importacdo internacionais foram
significativamente reduzidas, os produtos agropecudrios e téxteis comegaram ser reincorporados
ao sistema multilateral de comércio, houve um aumento percentual das linhas de produtos
registradas na OMC, os instrumentos de defesa comercial foram aperfeicoados e, por fim, foi

criado um novo sistema de solucdo de disputas comerciais (Régo, 1996). Foi também a partir

% O mercado de téxteis ainda ndo foi liberalizado e apesar de a Rodada Uruguai ter previsto a integracio desses
produtos no GATT, cerca de 49% dos produtos cobertos pelo Acordo Multifibras talvez sejam liberalizados sé em
2005 (Gongalves et al, 1998).

' A tarifa média ¢ insuficiente para descrever a protecdo tarifiria em virtude da existéncia de picos tarifarios, que
afetam decisivamente as relagdes comerciais entre paises.
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dessa rodada que se institucionalizou a Organizacao Mundial do Comércio (OMC), da qual 138
paises fazem parte, sem contar outros trinta que estdo tentando aderir a ela. A China é a atual
maior candidata.

A OMC € um desenvolvimento da estrutura organizacional do GATT, adicionadas as
conclusdes da Rodada Uruguai e estruturada para tratar de forma abrangente e rigorosa as
questdes de comércio internacional, com base numa agenda proposta pelos paises desenvolvidos
(Gongalves et al, 1998).

Bem como a rodada que lhe deu origem, foi criada como uma resposta a onda
neoprotecionista que surgiu nos anos 70 e 80 (Régo, 1996). Consiste numa estrutura institucional
formal que define as regras do comércio mundial, as quais todos os paises membros t€m que
levar em conta antes de qualquer negociacdo comercial ou da implementacao de qualquer politica
doméstica. Sendo também um cddigo de conduta, € ela quem determina em grande medida o
espaco das politicas comerciais internas de seus membros, limitando a escolha dos governos por
instrumentos especificos de politicas. Sua institucionalizacao significou o fortalecimento das
regras do GATT, principalmente com relacdo aos acordos de disputa e os mecanismos de
vigilancia.

As principais funcdes da organizagdo sdao gerenciar os acordos multilaterais de comércio,
resolver diferencas comerciais, servir de forum para negociacdes sobre temas ja inseridos nas
regras multilaterais e sobre novos temas, supervisionar as politicas comerciais nacionais e
cooperar com o Banco Mundial e o FMI na adog¢do de politicas econdmicas no ambito mundial
(Régo, 1996).

A OMC ¢ composta de uma Conferéncia Ministerial, responsdvel pelas funcdes da
organizacdo. Possui um Conselho Geral, ramificado no Orgio de Acordo de Disputas — que julga
as disputas de comércio — e no Orgdo de Revisdo de Politicas Comerciais. O Conselho Geral
também ramifica-se em trés conselhos subsididrios — de comércio de bens, de servicos e de
propriedade intelectual. Cada um dos conselhos possui comités menores responsaveis pelas
respectivas areas. Os comités sob os cuidados do Conselho de comércio de bens tratam de
questdes sobre subsidios, medidas anti-dumping e de salvaguarda, barreiras técnicas ao comércio,
licencas de importagdo, agricultura, medidas sanitérias e fitossanitdrias, entre outras.

H4 também os comités responsaveis pelos interesses dos paises menos desenvolvidos

(Comité do Comércio e Desenvolvimento), pela vigilancia das medidas restritivas ao comércio
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por problemas de balango de pagamentos, pela administracdo das financas da OMC e pelas
relagdes entre comércio e meio ambiente, todos subordinados ao Conselho Geral™.

Sua filosofia bésica’! consiste na defesa de mercados abertos, sem discriminagdes, no
incentivo a competicdo global com a finalidade de ampliar a liberalizagdo do comércio mundial,
assim como na integracdo de seus paises membros, por meio da difusdo dos principios de
cooperacdo multilateral. Dado que as regras a serem seguidas no comércio internacional sdo
preestabelecidas pela OMC, pode-se dizer que o enfoque dos acordos da organizacdo sdo rule-
oriented (Hoekman; Kostecki, 1995). Possui por principios bésicos a ndo-discriminacdo e a
reciprocidade, objetivando a garantia de acesso a mercados e a concorréncia justa.

O principio da ndo-discriminacdo € a regra fundamental. Possui duas dimensdes: a regra
da nacdo mais favorecida e do tratamento nacional. A regra da nacdo mais favorecida implica em
estender a todos os paises tratamento especial dado a um pais especifico. Complementando a
primeira, a regra de tratamento nacional exige que produtos importados sejam tratados ndo menos
favoravelmente, em termos de taxas e medidas, que os produtos domésticos, ou seja, produtos
importados devem ter o0 mesmo tratamento que o similar nacional (id. ibid.). “Assim, enquanto a
clausula de nagcdo mais favorecida busca evitar a existéncia de discriminagdo entre ao paises
fornecedores de um determinado produto, a cldusula do tratamento nacional procura impedir a
discriminacdo do produto importado em relacdo aos produtos nacionais” (Régo, 1996, p.14). Um
efeito importante da ndo-discriminagdo € tentar garantir que os paises maiores ndo se utilizem de
seu poder sobre os paises menores para explorar seus mercados, através de aumentos abusivos de
tarifas, em tempos de recessdo, por exemplo.

O principio da reciprocidade complementa a regra da nacao mais favorecida, no sentido
de limitar o incentivo que ela mesma confere a ocorréncia de atitudes oportunistas (Régo, 1996).
As negociacdes multilaterais de comércio sao tidas como instrumentos de aumento do acesso a
mercados, enquanto o principio da nao-discrimina¢do atua no sentido de garantir que os acordos
feitos sejam implementados e cumpridos (Hoekman; Kostecki, 1995). O acesso a mercados
também pode ser facilitado por mecanismos de transparéncia, como a publicacio da

regulamentagcdo de comércio dos paises, estabelecimento de institui¢des que permitam a revisao

20 Para um maior detalhamento da estrutura administrativa da OMC e de seus mecanismos de funcionamento, ver
Leal (1997) e Régo (1996).

2l Em que pesem numerosas e importantes excegdes, das quais o Acordo Multifibras, a Politica Agricola Comum e a
exce¢do cultural européia s@o os exemplos mais salientes.
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de decisdes administrativas que afetem o comércio, notificacao das praticas de subsidio a OMC,
entre outros.

A busca da concorréncia justa permite que os governos tenham o direito de intervir
quando as medidas de outros paises estiverem prejudicando seu mercado interno. Para tanto, sdo
necessdrias regras e normas que regulem o protecionismo dos paises, tais como medidas anti-
dumping®, direitos compensatorios e das clausulas de salvaguarda23.

A busca da concorréncia justa entra, muitas vezes, em contradicdo com a de acesso a
mercados, dado que a maioria dos instrumentos usados para conter medidas prejudiciais sdao
barreiras tarifarias (Hoekman; Kostecki, 1995).

Com relacdo aos mecanismos de vigilancia, é essencial que haja transparéncia — leis,
praticas e regulamentos que devem ser tornados publicos nacional e internacionalmente. Assim, €
obrigatério que sejam feitas notificacdes das politicas comerciais nacionais a OMC, a qual
através do Orgdo de Exame das Politicas Comerciais avalia periodicamente as medidas de
politica comercial de todos os membros. Essa avaliacao € feita com base na declaracdo das
politicas adotadas feita por determinado pais e no informe preparado pela secretaria da OMC.
Ap6s o Trade Policy Review, os dois informes sdo publicados, de modo a aumentar a
transparéncia dos regimes comerciais dos paises membros da organizacio™".

Quanto aos mecanismos de solu¢do de disputas comerciais, estes podem ser invocados
toda vez que um pais sentir-se prejudicado pela acio de um outro pais, recorrendo ao Orgdo de
Solugdo de Controvérsias, administrado pelo Conselho Geral da OMC. A OMC somente entra em
acdo caso as negociacgdes bilaterais fracassem.

Com relacdo as cldusulas de salvaguarda, pouco se conseguiu avangar sobre elas durante a
Rodada Uruguai. Isso porque ao mesmo tempo que esse instrumento protecionista, como uma de

suas funcdes, protege a industria doméstica de uma ameaca de importacdes, também prejudica a

2 A prética de dumping ocorre quando um pais exporta um determinado produto a um preco abaixo daquele
praticado pelo mercado interno, a fim de eliminar concorrentes e conquistar maiores fatias de mercado. A medida
anti-dumping é tomada no sentido de conter essa pratica, mas exige a demonstracdo de prejuizo significativo a
estrutura dos pais importador.

* Entende-se por clausula de salvaguarda a suspensdo temporaria dos compromissos consolidados junto ao GATT,
com os objetivos de facilitar o ajustamento e estabelecimento da inddstria, combater o comércio “injusto”, ajustar
desequilibrios do Balango de Pagamentos e até manter a seguranga nacional. Podem dar-se por meio de elevagdo
de impostos de importacdo ou restrigdes quantitativas (cotas). Durante a aplica¢do dessa medida, o setor protegido
deve assumir o compromisso de reestruturacdo competitiva.

2 A periodicidade do exame depende da participacio do pafs no comércio internacional. Os quatro maiores
comerciantes internacionais sdo avaliados a cada dois anos; os 16 seguintes (incluindo o Brasil) a cada quatro anos
e o restante a cada seis anos, com possibilidade de ampliacdo do prazo para os mais atrasados (Régo, 1996).
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dinamica de liberalizacdo comercial da OMC e limita suas vantagens em auxiliar aqueles paises
que procuram defender-se dos lobbies protecionistas.

Os compromissos assumidos perante a OMC, se por um lado permitem o acesso a
mercados de outros paises, por outro lado limitam o raio de manobra politica nacional,
restringindo a possibilidade de imposi¢do de medidas discriciondrias e protecionistas. Dentre as
medidas politicas que a OMC condena encontram-se 0s subsidios® especificos a um grupo
empresas ou industrias, a um ramo de producdo ou a regides geogréficas, ressalvados aqueles
destinados a atividade de pesquisa - exceto se relacionada a aeronaves civis, aqueles que cobrem
no maximo 75% dos custos de pesquisa industrial ou 50% dos custos de atividades pré-
competitivas de desenvolvimento e também os destinados a prote¢ao ambiental. Também nao sao
permitidos os subsidios vinculados ao desempenho exportador de uma empresa ou indtstria € os
vinculados ao uso preferencial de produtos domésticos em detrimento de produtos estrangeiros. A
contrapartida dos subsidios sdo as medidas de direito compensatério que t€ém como objetivo
compensar um subsidio concedido, direta ou indiretamente, por um determinado pais para a
producdo, exportagdo ou transporte de qualquer produto cuja venda prejudique a industria
nacional de um pais (Brasil, s.d.).

A nova regulamentacio do comércio mundial ndo permite, entdo, tanto as praticas
comerciais adotadas pelos paises em desenvolvimento a partir dos anos 50 — incluindo-se aqui o
Brasil e sua industrializagdo por substituicao de importagdes — quanto as medidas protecionistas
de varios paises desenvolvidos nos anos 70 (Régo, 1996). Sendo assim, € essencial que os policy
makers, ao definirem suas politicas nacionais, considerem ndao somente as demandas e
necessidades de seus paises, mas também os compromissos assumidos com seus parceiros
comerciais perante a OMC (id. ibid.). No entanto, apesar de os paises desenvolvidos também nao
poderem mais utilizar suas medidas protecionistas, as restricdes as medidas de politica industrial
atualmente impostas pela OMC dentro do Acordo de Subsidios e Medidas Compensatérias
atingem muito mais fortemente os paises em desenvolvimento, que ainda praticam subsidios as
exportacdoes ou ao uso preferencial de produtos domésticos aos importados (Singh; Dhumale,
2000).

Um fato importante que merece aten¢ao foi a inclus@o do comércio de servigos na agenda

de discussdes da OMC. Apds a conclusdao da Rodada Uruguai, além do GATT ter ampliado seus
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alcances, as dreas de servigos, investimentos e propriedade intelectual também passaram a ser
assuntos que dizem respeito a OMC. Cada uma dessas areas € submetida as regras definidas pelo
GATS (General Agreement on Trade and Services), pelo TRIMs (Trade Related Aspects of
Investment Measures) e pelo TRIPs (Trade Related Aspects of Intelectual Property Rights),
respectivamente. Desse modo, as mudancas ocorridas durante essa rodada foram no sentido de
incorporar 0os avangos da economia global. A introdug@o dos servigos na agenda de negociagdao
multilateral reflete a crescente importancia dessas dreas nas economias domésticas € no comércio
mundial®®. Mas ndo s6 isso. Reflete também o poder dos paises desenvolvidos de fazerem valer
seus interesses.

Como j4 foi dito, os novos temas que passaram a ser discutidos dentro da OMC eram de
pouca relevancia para os paises em desenvolvimento, como a questdo da propriedade intelectual.
De acordo com Gongalves et al (1998), sua l6gica econdmica é questiondvel, dado que o acordo
feito concede aos proprietdrios de patentes direitos de monopdlio por vinte anos, sem obrigacdo
explicita de produzir a patente localmente. Além do mais, os acordos de patentes vao contra o
livre comércio, ja que os proprietarios das patentes terdo direitos exclusivos de importag€1027.

Esse acordo acarreta sérias conseqiiéncias, principalmente para os paises em
desenvolvimento, como o aumento do pagamento de royalties aos inovadores estrangeiros,
redu¢do do potencial de competi¢dio e de oportunidades de P&D e maiores precos para os
produtos sob monopdlio (Gongalves et al, 1998). Com relacdo ao setor de servicos, o interesse
dos paises avancados aumentou a partir do momento em que estavam vendo suas principais
marcas ameacadas por copias produzidas a precos muito menores nos paises em
desenvolvimento.

O acordo sobre as medidas de investimentos, o0 TRIMS, também desfavorece os paises em
desenvolvimento jd que priva esses paises de importantes instrumentos de politica industrial®®
que provaram ser de grande sucesso quando utilizados pelos paises do Leste Asidtico durante as

ultimas trés décadas (Singh; Dhumale, 2000).

> Subsidio é a concessdo de um beneficio por parte do governo que sustente, direta ou indiretamente, a renda ou os
precos de um pais exportador, contribuindo para aumentar suas exportacdes ou diminuir suas importagdes.

%6 Os servigos representam 60% do PIB dos paises da OCDE (Hoekman; Kostecki, 1995).

1 As conseqiiéncias destas praticas restritivas legalmente amparadas pela OMC tém grande alcance, como mostra o
conflito que os EUA criam com o Brasil em relac@o a lei brasileira de patentes.

% Um exemplo destes instrumentos é o Export Performance Requirement (EPR).
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A reincorporagdo dos setores téxtil e de confec¢do e da agricultura a agenda de discussdes
contribuiram para a importincia impar da Rodada Umguai29. Contudo, relativamente a esses
setores, ainda hd muito o que ser decidido. Apesar desses dois itens terem finalmente entrado na
agenda da OMC, qualquer decisao final sobre eles estd longe de ser alcancada. Como esses sdo
produtos nos quais as nagdes mais pobres sdo mais competitivas que os paises desenvolvidos, é
do interesse desses ultimos que as barreiras impostas a esses produtos sejam eliminadas o mais
lentamente possivel. Enquanto isso, eles vao ganhando vantagens no comércio desses produtos.
Nesse sentido, o principio da ndo-discriminagdo ainda estd distante de ser cumprido realmente.

Com as répidas mudangas ocorridas na economia global, fazendo com que as politicas
tenham impactos comerciais cada vez mais significativos e imediatos, o estabelecimento de uma
instituicdo que coordene o sistema multilateral de comércio torna-se uma atitude de grande
importancia. Uma instituicdo mais forte pode permitir que as regras sejam mais rigorosamente
seguidas, permitindo maior transparéncia das politicas comerciais dos paises membros
(Hoekman; Kostecki, 1995). Mesmo assim, ha atualmente quem questione a eficiéncia da
organizacdo em liderar os avangos nas regras do comércio mundial, sugerindo que talvez ela ndo
seja o melhor veiculo para essa dificil tarefa (Zachary, 2000).

Nesse sentido a OMC ¢ vista até mesmo por muito de seus membros como uma entidade
que beneficia as nagdes mais ricas em detrimento das mais pobres, além de algumas vezes
parecer que ela aumenta ao invés de resolver diferencas e problemas comerciais (id. ibid.). Nesse
sentido, a pritica de decisdo por consenso acaba gerando freqiientes dificuldades para a
organizacdo fechar os acordos, chegando praticamente a paralisa-la. Varios analistas sdo céticos
quanto a capacidade da OMC impedir na pratica que os paises industriais utilizem o poder de
suas economias € de seus mercados para ndo cumprir com os compromissos multilaterais. Como
bem notou Régo (1996, p.14) “o equilibrio resultante entre direitos e obrigacdes vai depender do
poder de barganha de cada pais na negociacao”.

Apesar dos avancgos feitos no sentido de adequar as regras do comércio mundial as atuais
mudancas de ordem econOmica e tecnoldgica, ainda hd muito o que ser feito para que paises
desenvolvidos e em desenvolvimento possam usufruir igualmente dos beneficios tedricos e
potenciais do comércio multilateral. Um exemplo evidente disso € o das barreiras ndo-tarifarias

que, apesar da queda das restricdes tarifdrias verificadas durante a Rodada Toéquio, ainda

* Este item apoia-se principalmente em Hoekman e Kostecki (1995), sobretudo em seus capitulos 1 e 2.
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persistiam, representando, em 1990, 23% do comércio mundial para os paises em
desenvolvimento. “Essas medidas ainda sdo fortemente concentradas na exportacdo de
manufaturados intensivos em mao-de-obra, o que implica que grandes segmentos do comércio
internacional estdo excluidos da liberalizagdo ocorrida nesse periodo” (Gongalves et al, 1998,
p.61).

Passados mais de seis anos da institucionalizagdo da OMC, verifica-se pontos positivos e
negativos. Apesar de o Brasil, ou qualquer outro pais que necessite, poder impor legalmente
restricdes as importacdes (aumento de tarifas ou cotas) no caso da deterioracdo do Balango de
Pagamentos, as barreiras tarifirias e ndo tarifarias ainda sdo muito altas para os paises em
desenvolvimento, principalmente na drea agricola e no setor téxtil, como ja foi observado. De
acordo com o Indicateurs des barrieéres tarifaires & non tarifaires da OCDE, principalmente os
Estados Unidos e a Unido Européia impdem barreiras nao tarifirias em mais de 70% dos
produtos téxteis>’ importados.

A economia mundial, assim como as economias domésticas vém passando por mudancas
significativas. Tratando-se de paises em condi¢des econdmicas e sociais dispares e ainda longe de
serem atenuadas, hd quem defenda a idéia de que as politicas econdmicas em geral adotadas
pelos paises em desenvolvimento devem ser distintas daquelas dos paises desenvolvidos. Mais
especificamente ao estudo aqui proposto, relacionado ao comércio internacional, Singh e
Dhumale (2000) alertam para a necessidade de os paises em desenvolvimento adotarem uma
politica de concorréncia prépria, baseada em conceitos econdmicos distintos daqueles utilizados
no presente discurso internacional e de acordo com contexto especifico desses paises. “A
presenca de um grande setor estatal é provavelmente uma importante razao porque muitos paises
em desenvolvimento ainda ndo sentiram a necessidade de uma politica de concorréncia” (id.
ibid., p.12). No entanto, dentro do novo ambiente econOmico nacional e internacional
caracterizados, respectivamente, pelos processos de privatizagdes e pelos movimentos de fusdes,
politicas de concorréncia e regulacao tornam-se essenciais (id. ibid.).

Contudo, tais politicas devem levar em conta novos conceitos econdmicos no lugar dos
que sdo usados pelo discurso da OMC. Singh e Dhumale (2000) ressaltam a necessidade de
enfatizar a eficiéncia dinamica ao invés da estdtica como principal propdsito da politica de

concorréncia; o conceito de “grau 6timo de concorréncia” (em oposi¢do a maxima concorréncia)
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para promover o crescimento da produtividade no longo prazo, bem como o conceito da
combinacdo 6tima entre concorréncia e cooperagdo para alcancar o crescimento econdmico; € a
importancia fundamental da politica industrial para o alcance de mudangas estruturais necessarias
ao desenvolvimento econdmico. Para isso, é preciso que politicas industrial e concorrencial sejam
coerentes entre Si.

Portanto, o que Singh e Dhumale (2000) ressaltam é o fato de os paises em
desenvolvimento precisarem de uma aplicacdo criativa e condizente aos seus contextos nacionais
dos conceitos relacionados a politica concorrencial, e ndo apenas de um tempo maior para
implementarem as politicas utilizadas pelos paises desenvolvidos.

Assim, apesar de os acordos sob responsabilidade da OMC representarem um avango em
relagdo aqueles administrados pelo GATT, ainda ha muito o que ser feito para que tais acordos
déem conta do mundo cada vez mais interdependente que vem se configurando. De acordo com
Régo (1996, p.19), “a légica das regras multilaterais de comércio ainda é basicamente aquela
determinada pelas na¢des, enquanto que a légica da producdo e do comércio mundial estd cada

vez mais acima das nacionalidades”.

I. 6. UM NOVO APARATO DE POLITICA

As recentes mudancas ocorridas no comércio mundial, tanto no seu ambito tecnolégico
quanto no institucional, demonstradas nos itens anteriores pela evolucdo da teoria e da
regulamenta¢do do comércio mundial, respectivamente, justificam o novo aparato de politica dos
principais paises desenvolvidos. Tal aparato caracteriza-se pela crescente tendéncia de articulagao
entre a politica comercial e as politicas industrial e tecnoldgica.

A crescente importancia da tecnologia na determinagdo do padrio de comércio
internacional indica claramente uma mudanga nesse padrdao. Além do mais, os fluxos de
investimentos e servigcos entre paises vém aumentando continuamente nas dltimas décadas, o que
gerou a necessidade de melhor adequar as regras do comércio mundial a essa nova realidade.
Ap6s a Rodada Uruguai, o comércio mundial passou a ser regulamentado pela Organizacdo
Mundial do Comércio de forma mais rigorosa e abrangente que o GATT, com o objetivo de

incorporar essas mudancas ocorridas na economia global.

0 A incidéncia de barreiras ndo tarifdrias para os produtos do setor téxtil nesses dois paises continua praticamente
inalterada desde 1993, quando ainda ndo existia a OMC.
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Devido a essas mudancgas, as politicas comerciais sdo cada vez mais insuficientes para
promoverem, por si sOs, os produtos de um pais no mercado mundial. Isso porque tais produtos
tém que possuir conteido tecnoldgico crescente, alta qualidade e, principalmente, t€ém que ter a
sua competitividade reforcada continuamente. Para isso, é necessdrio a articulagcdo entre politicas
industriais e de C&T a politicas comerciais, no sentido de agregar valor e promover os produtos
no mercado mundial, simultaneamente. Neste sentido, para serem eficazes, as politicas devem ser
articuladas no sentido de tentar construir vantagens comparativas nacionais, visando o aumento
da competitividade e da participacio no comércio mundial. Com esse objetivo, os paises
avancgados vém conferindo énfase ao apoio de setores intensivos em tecnologia, a constituicdo de
infra-estrutura para alcangar competitividade e crescimento no longo prazo, ao investimento de
pequenas e médias empresas e a organizagao de clusters industriais (Além, 1999).

Ademais, os paises vém tentando equilibrar a crescente exposicdo de suas economias
nacionais — via reducd@o das barreiras tarifdrias — por meio de politicas de promog¢do ao aumento
da competitividade de suas empresas. “Assim, a justificativa para um papel mais ativo dos paises
€ a pressdo da concorréncia internacional, que gera a necessidade de se reforcar o potencial de
desenvolvimento nacional e/ou regional” (id. ibid., p.88).

Retomando o que foi descrito nos trés primeiros itens deste capitulo, de acordo com a
“nova teoria” e com a abordagem evolucionista do comércio mundial, as economias de escala sao
um importante determinante do padrao de comércio mundial. Esse fato leva as firmas grandes a
terem vantagens sobre as pequenas, o que faz com que o a estrutura de mercado se configure por
um mercado de concorréncia imperfeita. Essas caracteristicas do mercado geram a necessidade de
que os paises construam suas vantagens comparativas, ao invés de se basearem somente em suas
dotacOes de fatores existentes, para aumentarem sua competitividade e conseqiientemente, sua
participacdo nos mercados doméstico e mundial.

Além das economias de escala e do mercado em concorréncia imperfeita, a tecnologia
também ¢é amplamente reconhecida como um determinante do desempenho comercial e da
competitividade internacional de um pais. Sendo assim, tais vantagens comparativas devem ser
construidas com base na inovagdo tecnoldgica. Essa € a justificativa tedrica para a adocdo de
politicas de incentivos a determinadas indudstrias — principalmente as de alta tecnologia — que

possam construir vantagens (Tyson, 1992).
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De acordo com Peterson e Sharp (1998), a tecnologia € vista, num sentido mais amplo,
como conhecimento e informagdo, e ndo somente como produtos e/ou processos. A tecnologia
também possui um componente ticito, o qual ndo pode ser traduzido através de manuais de
instrucdo. Sua transferéncia se da pelo processo de learning by doing. E é esse conhecimento
tacito que da vantagens as firmas ja estabelecidas sobre os novos competidores que tentam entrar
no mercado.

Essa caracteristica da tecnologia derruba o pressuposto cldssico de que ela possui
mobilidade e total apropriabilidade. Ao contrario, seu uso depende tanto da capacidade de
absorc¢do tecnoldgica de uma dada economia quanto de mao-de-obra qualificada para lidar com
essa tecnologia. Essa mao-de-obra qualificada combinada a uma infra-estrutura adequada é
condi¢do fundamental para o desenvolvimento de atividades no setor de alta tecnologia3 "
apontado como estratégico’> do ponto de vista da politica comercial proposta por Krugman.
Assim, politicas publicas sdo importantes no sentido de criar essa condi¢do e construir, entdo,
vantagens comparativas. Para isso, tais politicas “sdo conduzidas na dire¢cdo de um crescente
investimento em conhecimento e capacitagdo em nivel da empresa. (...) A idéia é acelerar o
processo de internalizagc@o da capacitagdo tecnoldgica” (Além, 1999, p. 90).

Se por um lado, as industrias de alta tecnologia geram beneficios econdmicos que se
irradiam para outros setores a elas relacionados, por outro, levantam novos desafios aos policy
makers no sentido de formulagdo de politicas, pois sdo industrias com caracteristicas especificas.
No geral, caracterizam-se como intensivas em P&D, possuem dificuldades de apropriacdo do
conhecimento gerado pelas atividades de P&D, o ciclo vida de seu produto é curto, apresentam
curvas de aprendizado extremamente inclinadas, além do alto grau de mobilidade do capital e o
baixo custo com transporte. Devido a vida curta do ciclo do produto, essas industrias t€m que
estar constantemente efetuando altos investimentos em P&D (Yoffie, 1992). Dito de outra forma,
a preservacgdo das vantagens acumuladas exige uma renovagao dos esfor¢cos em P&D.

Dadas as caracteristicas acima, as politicas tecnoldgicas e industriais sao os mecanismos

mais adequados para a promog¢do das industrias high-tech. O objetivo é estimular os efeitos de

3! De acordo com a classificacdo do Science & Engineering Indicators, 1998, da National Science Foundation, as
quatro inddstrias de alta tecnologia sdo a inddstria aeroespacial, de computadores, de equipamentos de
comunicagdo e farmacéutica, identificadas como sendo as mais intensivas em pesquisa.

32 Reconhecer o cardter de ampla penetracdo da tecnologia por toda a economia é identificar as indistrias de alta
tecnologia como estratégicas, do ponto de vista da politica comercial.
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longo prazo desencadeados pela tecnologia para todo o sistema econdmico, dado o seu carater
dindmico e cumulativo.

Acompanhando, entdo, essas mudancas, as formas tradicionais de anélise da concorréncia
e de politicas cada vez mais parecem inadequadas dentro do atual contexto da concorréncia
internacional, no qual a tecnologia desempenha papel fundamental (Harris; Moore, 1992). Dai a
necessidade de se buscar novas formas de atuacdo politica e de novas abordagens tedricas que
melhor interpretem as atuais mudangas.

Além disso, como ja foi dito, a OMC ndo aceita as formas de politica industrial
tradicionalmente praticadas no passado recente pelos paises da OCDE, utilizadas para a
consolidagdo de seus parques produtivos, bem como no modelo de industrializacdo por
substituicdo de importacdes utilizado por varios paises em desenvolvimento. Desse modo, os
policy makers nacionais t€ém sido levados a formular politicas de comércio exterior em
conformidade com os compromissos multilaterais assumidos na OMC. Assim, tanto os paises
avangados, quanto alguns em desenvolvimento, vém redefinindo suas politicas na tentativa de
adequd-las as novas regras da OMC. E claro, como j4 foi ressaltado no item anterior, que as
condi¢des de adequagcdo ndo sdao as mesmas para ambos os grupos de paises, dadas suas
divergentes situagdes econdmicas. Nesse sentido, os paises em desenvolvimento encontram-se
em desvantagem perante os desenvolvidos.

Portanto, é dentro desse novo contexto institucional que os paises tentam construir as
vantagens comparativas levantadas pela teoria de comércio internacional.

Dado que esse novo aparato de politica deve funcionar no sentido de promover a inovacao
tecnoldgica para a construcdo de vantagens comparativas, seus principais instrumentos de politica

Sao:

programas de qualidade e produtividade;

incentivos as atividades de P&D, visando o desenvolvimento industrial e tecnolégico;

medidas visando a reestruturacdo de setores industriais, tais como aquelas previstas no
. 3

capitulo de "salvaguardas" da OMC™;

e apoio as exportacdes, através de linhas especiais de financiamentos e ampliacao do

crédito;

33 Um setor industrial brasileiro que fez uso deste estatuto da OMC foi o de brinquedos. Apés a adogdo das medidas,
o setor passou, em quatro anos, de 11 mil funciondrios para 25.200, enquanto os precos foram reduzidos em
11,7%, segundo a Abring.

32



e incentivo a cooperacdo e coordenacdo entre firmas, por exemplo em politicas de
desenvolvimento e competitividade dirigidas a setores e aglomeracdes (clusters)™;
e desenvolvimento de programas de treinamento gerencial e de recursos humanos; e
e investimentos em centros e institutos tecnoldgicos, visando incentivar pesquisas.
Assim, a politica tecnoldgica vinculada a politica comercial tem por fim utilizar a
tecnologia como ferramenta ao estimulo do crescimento econdmico e a inovagdo, em bases
competitivas. Como ja foi ressaltado, essa combinagdo de politicas deve ser adotada no sentido

de agregar valor aos produtos e promové-los no mercado internacional, simultaneamente, visando

0 aumento da participacdo de um pais no comércio mundial.

¥ “Estimular a cooperagio entre firmas, por um lado, e infra-estrutura publica de P&D (universidades, institutos de
pesquisa), por outro, aumenta o retorno social na P&D fundada publicamente. Mais firmas serdo capazes de lucrar
com os esforg¢os piblicos em P&D e a difusdo do conhecimento pode elevar-se, principalmente em direc@o as
pequenas e médias empresas (PMEs)” (Roelandt et al, 2000, p.11). Segundo o autor, os paises da OCDE possuem
caracteristicas comuns de politica baseada em clusters, como vigorosas politicas de concorréncia e de regulacdo,
provisdo de informagdes estratégicas por meio de estudos de fechnology foresight, entre outras, o que mostra a
preocupagdo do governo com essa questdo.
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CAPITULO 11

A EXPERIENCIA INTERNACIONAL

IL1. INTRODUCAO

Antes de analisar o caso brasileiro, ¢ importante descrever as experiéncias de politicas
industriais e tecnoldgicas vinculadas a politica comercial de alguns paises avancados da OCDE —
Japao, Europa, Estados Unidos e Coréia do Sul®® — no sentido de identificar seus resultados mais
bem sucedidos.

O objetivo ndo € utilizar essas experi€éncias como “modelos” a serem seguidos pelos
paises em desenvolvimento, mas recuperar alguns elementos das experiéncias internacionais bem
sucedidas nessa drea.

Mesmo que, atualmente, a ordem de comércio internacional esteja sendo delineada de
acordo com estreitas regras, impostas a maioria dos paises, € importante reconhecer a
significancia das especificidades nacionais — politica, econdmica, social — na formulacdo de
politicas. Acrescenta-se a isso o fato de que as politicas industriais e comerciais possuem seus
mecanismos e timing proprios € o espaco e a autonomia que essas politicas tiveram nos paises
desenvolvidos sao agora restringidas pelas normas internacionais de comércio, ditadas pela
OMC.

Um fato importante a ser notado nos paises da OCDE € que esses vém reconhecendo a
importancia do papel do Estado em contrabalancar o processo de liberalizagdo econdmica,
acelerado pela globalizacdo, por meio de varios instrumentos que visem aumentar a
competitividade tanto dos produtos do mercado interno quanto das exportagdes. Dado que cada
vez mais o padrdo de comércio internacional se configura por produtos de conteudo tecnoldgico
elevado e que as os paises precisam constantemente “‘construir’” novas vantagens € renovar as
antigas, as politicas tecnoldgicas tornam-se um condicionante essencial para maior

competitividade e, portanto, maior participacdo no comércio mundial. Assim, constata-se que,

35 Apesar de pairarem ainda importantes dividas sobre o futuro da Coréia do Sul entre as nagdes industrializadas, o
seu padrdo industrial e de comércio, bem como os notdveis progressos tecnoldgicos que vem fazendo, creditam-
lhe um lugar ao lado destes paises.
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desde a década de 80, devido também a pressdo da concorréncia internacional, os paises da
OCDE vém articulando as politicas tecnoldgicas as comerciais.

E vélido notar que a politica competitiva atual adotada por esses paises é bem distinta das
politicas utilizadas no periodo do pds-guerra, as quais objetivavam a reconstru¢do do sistema
produtivo.

Nos anos 50 e 60, essas politicas eram utilizadas para intensificar o desenvolvimento
industrial e fortalecer suas firmas e bancos. Nos anos 70, as ateng¢Oes estavam voltadas para a
questdo da energia, principalmente por causa dos dois choques do petréleo, mas também porque a
concorréncia tornou-se uma crescente preocupacao internacional. Ainda no final dessa década, as
atencdes voltaram-se para o desenvolvimento de novas tecnologias — biotecnologia,
microeletronica, quimica fina e mecanica de precisdo. Ja nos anos 80, os governos desses paises
recuaram suas politicas industriais, em parte devido ao advento da ideologia neoliberal, e em
parte por causa dos chamados “campedes nacionais”, os quais devido a essas politicas industriais
encontravam-se fortes o suficiente para competir com seus rivais internacionais.

A partir da metade da década de 80, essas politicas foram redefinidas — as politicas
industriais tradicionais substituidas por politicas de competitividade. “(...) As caracteristicas
dessas politicas foram se transformando ao longo do tempo, em um processo de adaptacdo que o
paradigma evolucionista ajuda a entender” (Cassiolato; Erber, 1997, p.58). Essa afirmacgao
consubstancia a estrutura do primeiro capitulo deste trabalho, o qual relata, sucintamente, a
evolucdo da teoria de comércio internacional até a abordagem evolucionista, que incorpora a
inovacdo tecnoldgica como um dos principais condicionantes do comércio mundial.

Essas novas politicas de competitividade, apesar de especificas ao contexto de cada paifs,
possuem como caracteristicas gerais:

e forte articulacdo entre politicas comerciais e tecnologicas;

¢ tendéncia de descentralizacao/regionalizagao das politicas;

e importante participagdo estatal em promover gastos em atividades de P&D;

e combinacdo de politicas de estimulo a concorréncia com politicas de promog¢do da
cooperagao e concentragao;

e preocupacdo com o desenvolvimento de novas tecnologias e a difusd@o para todos os
setores econdmicos; e

e combinagdo de politicas horizontais e verticais/setoriais (Além, 1999).
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Essa dltima caracteristica reflete “o fato de que, nos anos 90, o principal objetivo da
politica industrial passou a ser a criacdo das condi¢des necessdrias para que as empresas € a
inddstria possam atuar de forma competitiva em um mercado global” (id. ibid., p.91). Essas
politicas visam um crescente investimento em conhecimento e capacitacao das firmas, no sentido
de acelerar o processo de internalizagdo da capacitagdo tecnoldgica. Elas ndo incluem somente o
encorajamento as firmas se adaptarem a novas tecnologias através da promog¢ao de atividades de
P&D e o estimulo a difusdo e cooperacdo de pesquisas genéricas de longo prazo. Incluem
também a consolidacdo de bases regionais para o desenvolvimento tecnolégico, o reforco as
malhas de pequenas e médias empresas e o desenvolvimento de atividades estratégicas para o
crescimento econdmico (Cassiolato; Erber, 1997). Isso equivale a dizer que tais politicas
compreendem um vasto leque de objetivos, assim como de mecanismos, no sentido de criar,
primeiro, um ambiente microecondmico saudavel, que ird favorecer a estabilidade no ambiente
macro (Dosi et al, 1990)

Os principais instrumentos de politica competitiva adotados pelos paises avancados sao
divididas em quatro categorias: a) poder de compra do setor publico, b) intervencao direta para
reestruturacao dos setores, ¢) requisitos de desempenho para o investimento de risco estrangeiro e
d) incentivos e auxilios fiscais/financeiros, diretos ou indiretos (Cassiolato; Erber, 1997). Os dois
primeiros sao utilizados para setores especificos. O terceiro refere-se a regulamentagcdes e
requisitos informais estabelecidos para filiais de firmas estrangeiras sobre seus desempenhos em
certos quesitos preestabelecidos. O quarto instrumento inclui financiamentos diretos para
transferir recursos a firmas ou setores especificos e incentivos fiscais que conferem beneficios a
firmas que sejam qualificadas para a atividade de P&D. Esses ultimos sdo os mais utilizados

atualmente pelos paises da OCDE.

I1.2. CONCEITUACAO DE POLITICA INDUSTRIAL

“A politica tecnoldgica corresponde a promover a inovagao. Sendo assim, ela se insere no
escopo da politica industrial” (Peterson; Sharp, 1998). Esta afirmagdo corrobora a importancia da
articulagdo entre politicas industrial e tecnoldgica. Dessa maneira, antes ainda de descrever os
casos internacionais mais ilustrativos de politica comercial estratégica, é valido delinear o
conceito de politica industrial a ser utilizado ao longo do trabalho, definindo, assim, quais as

medidas de politica que nele se inserem.
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De acordo com Suzigan e Villela (1997), ha dois grupos de autores com visdes distintas
acerca da politica industrial. O primeiro deles concebe a politica industrial no seu sentido mais
restrito, como medidas politicas voltadas para corrigir eventuais falhas de mercado, visando
inddstrias especificas. Esta visdo baseia-se na teoria neocldssica, na qual o papel do Estado é
passivo e focado na correcdo de falhas de mercado. A intervencao estatal € defendida no caso de
ser capaz de alocar recursos de maneira 6tima’®.

No segundo grupo inserem-se os autores que definem a politica industrial num sentido
mais amplo, tratando ndo somente de medidas direcionadas a industrias especificas, mas
incluindo outros tipos de medidas politicas — macroecondmicas, por exemplo — que provoquem
efeitos sobre o desempenho industrial em geral — produtividade, competitividade. Esta visdo €
baseada na abordagem evolucionista, a qual defende uma interven¢do governamental ativa e
ampla. Dado que a competitividade € vista como sistémica, a politica industrial visa o sistema
econdmico como um todo, procurando criar um ambiente competitivo (Suzigan; Villela, 1997).

Dentro do primeiro grupo de autores pode-se destacar Paul Krugman, cuja visdo tedrica
focaliza a atencdo, dentre as falhas de mercado existentes, nas economias externas € sugere,
entdo, politicas industriais que promovam especificamente indudstrias geradoras de externalidades
locais ou regionais. Para Krugman, essas industrias sdo consideradas estratégicas e merecem
especial aten¢do com relacdo a medidas politicas. Segundo ele, a maior evidéncia de sua visdao
sdo os clusters geograficos. Assim, primeiro deve-se identificar as concentragdes industriais para
depois apoiar dentro dessas as industrias geradoras de externalidades positivas (Suzigan; Villela,
1997).

Portanto, apesar de Krugman levar em conta a importancia da tecnologia e seu papel
fundamental na “construcdo” das vantagens comparativas de uma nag¢do, sua visao dos efeitos da
politica industrial é restrito ao que denomina indistrias ou setores estratégicos. E claro que nio se
pretende aqui desmerecer a importancia desse tipo de politica industrial, dado que seus resultados
bem sucedidos podem ser comprovados por meio dos exemplos escolhidos dos paises
desenvolvidos a serem desenvolvidos a seguir.

Dentro do segundo grupo tedrico, que defende a politica industrial no seu sentido mais

amplo, destaca-se Corden (1980). Esse autor discute a importincia da relacdo entre politica

36 Diversos autores tém procurado catalogar experiéncias muito mais abrangentes de politica industrial dentro desta
concepcao limitada e restrita. Ver, por exemplo, Moreira, M.M., Industrialization, trade and market failures: the
role of government intervention in Brazil and South Korea. London, Macmillan Press, 1995.
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macroecondmica e industrial, sendo a politica industrial mais adequada aquela que fornece infra-
estrutura ao desenvolvimento industrial, impde limites a praticas monopolistas, cria um sistema
educacional apto a qualificar mao-de-obra, etc. e ndo aquela que somente protege a industria
nacional. Considera politica industrial, de certa forma, toda a acdo governamental que afete a
inddstria. Para Corden, a politica industrial deve percorrer objetivos de longo prazo, e nao servir
de politica de ajustes de curto prazo frente a distirbios econdmicos conjunturais. No caso de uma
politica protecionista, esta deve ser abandonada a medida que a estabilidade econdmica for sendo
alcancada (Suzigan; Villela, 1997).

No entanto, segundo Chang (1994), essa visdo ampla de politica industrial deixa seu
conceito com significado muito vago. Para ele a melhor maneira de se definir politica industrial é
estreitar a0 miximo sua defini¢cdo. Adota, entdo, o conceito de “politica industrial seletiva”,
definida como uma “politica voltada para industrias particulares alcancarem os resultados vistos
pelo governo como eficientes para toda a economia” (id. ibid., p.60). Evidentemente, esta
concepcgao estd profundamente influenciada pela experiéncia coreana, base da andlise de Chang.

Nesta experiéncia nacional, existe uma busca determinada por resultados eficientes: "Os
temas principais da politica econdmica coreana" incluiam questdes como "a preocupacao com o
desperdicio decorrente do excesso de concorréncia (...), a €énfase nas economias de escala, a
obsessdo com a acumulagdo de capital e o desejo de desenvolver as industrias pesadas e
quimicas", algo que s6 pode ser compreendido, segundo Chang, quando se considera o
embasamento da burocracia do regime de Park, fortemente influenciada por autores como List,
Schumpeter e sobretudo Marx (id. ibid., p.125). Nesta experiéncia nacional que informa a visao
de Chang, a politica industrial estd fortemente vinculada a definicdo de objetivos e a mobilizacao
de todos os instrumentos necessarios para a sua consecu¢do, incluindo alguns instrumentos que
em vdarios aspectos negam ndo apenas as liberdades de mercado mas a prdpria nocdo de
propriedade privada (id. ibid., p.126). Tal como na experi€ncia japonesa, em que se inspirou o
regime de Park, a politica industrial definiu metas setoriais que se traduziram em planos
qiiingiienais.

A estrutura analitica do estudo feito por Suzigan e Villela (1997) combina, em certa
medida, as duas visOes anteriormente apresentadas. Tal estrutura leva em consideracdo cinco
areas de politicas e suas relagdes, as quais seguem abaixo:

1. propostas e programas especificos de politica industrial;
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as relagdes entre politicas macroecondmica e industrial;
as politicas auxiliares de comércio, financiamento, promog¢ao e competi¢ao/regulacao;

as politicas de infra-estrutura, de ciéncia e tecnologia e educacional; e

A

as politicas setoriais.

Assim, essa estrutura leva em consideracdo um conjunto de politicas e medidas que
devem estar articuladas e relacionadas para que seus resultados sejam efetivos. A politica
industrial encontra-se no centro dessa estrutura. A relagdo dessa politica com a politica
macroecondmica ¢ a mais importante, operando em ambos os sentidos. Isso significa dizer que
tanto a politica macroecondmica afeta a politica industrial através da determinagcdo dos precos
relativos de acordo com as taxas de cambio, da influéncia nos fluxos de investimentos via taxas
de juros, da sinalizacdo da estabilidade econOmica, etc., quanto a politica industrial afeta a
macroecondmica por meio do aumento da produtividade e da eficiéncia produtiva.

As politicas comerciais, de financiamento e de competicio também influenciam
fortemente a politica industrial, no sentido de criar um ambiente competitivo para as firmas se
desenvolverem e competirem e também estimular a mudanca técnica e a promog¢ao (upgrading)
da estrutura industrial. Vale ressaltar que é fundamental essas politicas estarem coordenadas com
a politica macroecondmica. No caso especifico do Brasil, no periodo recente, que serd tratado a
seguir, essa coordenacdo ndo ocorreu, jid que o cambio valorizado do recente plano de
estabilizacdo — Plano Real — ndo condizia com a politica comercial de promocao das exportagdes.

As politicas de C&T e infra-estrutura também guardam estreita relagdo com a politica
industrial, ja que sdo geradoras de externalidades, as quais contribuem para a competitividade dos
produtos nacionais.

O ultimo item, o das politicas setoriais, contribui no sentido de criar capacidade produtiva,
facilitar a restruturacdo industrial e/ou estimular a capacidade tecnoldgica de setores
selecionados. Assim, “a €nfase nos determinantes gerais da competitividade e nas politicas de
concorréncia (horizontais) ndo excluem a importante dimensdo micro da politica industrial”,
contanto que mecanismos de seletividade e exigéncias de desempenho sejam utilizados

juntamente as politicas setoriais”’ (Suzigan; Villela, 1997, p.29).

37 No caso da América Latina, mais especificamente do Brasil, nenhum dos dois mecanismos foi seriamente
respeitado durante a vigéncia da politica industrial praticada no passado, tendo sido o sistema de concessdo de
incentivos utilizados genericamente sem nenhuma convergéncia de atividades industriais especificas (Fajnzylber,
1983 apud IEDI, 1998).
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IL.3. EXPERIENCIAS ILUSTRATIVAS DE POLITICA COMERCIAL

ESTRATEGICA

O novo padrdao de comércio internacional juntamente com as oportunidades tecnolégicas
surtiram efeitos nos paises avancados, acelerando o processo de reestruturacdo de suas industrias.

De acordo com estudos de caso desenvolvidos por Guerrieri (1992), o processo de ajuste
comercial no Japao e nos Estados Unidos seguiu diferentes padroes. Cada pais apresentou uma
estrutura distinta de especializacdo do comércio e de trajetdrias tecnoldgicas. Nas ultimas duas
décadas, essas diferencas nacionais tenderam a aumentar, acarretando mudangas nas posi¢des
relativas competitivas de ambos os paises.

De acordo com a “nova teoria” de comércio internacional proposta por Krugman, no caso
da escolha de um ou mais setores ineficientes, mas identificados como detentores de potencial
exportador e de geracdo de externalidades, a politica comercial estratégica torna-se essencial para
aumentar a produtividade desse setor, fazendo com que ele possa conseguir sua fatia do mercado
mundial.

A andlise da industria de semicondutores no Japao comprova a idéia de que a politica
governamental pode ter efeitos de longo prazo sobre a posi¢do competitiva de empresas nacionais

de alta tecnologia, exemplo que serd tratado a seguir.

I1.3.1. A experiéncia japonesa

Com base em Krugman e Obstfeld (1997), a politica comercial estratégica japonesa, uma
das mais visiveis entre os paises avancados, pode ser dividida em duas fases. A primeira, de 1950
a 1970, foi caracterizada pela forte intervengdo estatal na economia. Durante esse periodo, o
Ministério das Financas (MOF) juntamente com o Ministério da Industria e do Comércio
Internacional (MITI) controlavam varias dreas, incluindo crédito, juros, acesso ao mercado entre
outras

Durante os anos 50 e 60, o governo priorizou a indudstria pesada de alto valor agregado
por trabalhador, como a siderurgica, a quimica e a de maquinaria, deixando de lado as industrias
intensivas em trabalho. Adotou politicas seletivas a esses setores, tais como prioridade na
alocacdo de recursos, isencoes fiscais, licencas para importacdo de tecnologias e protecdo ao

mercado interno, restringindo importagdes e investimentos externos. O rdpido crescimento
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apresentado pelo Japao nessa época reforgca os critérios mais comuns de escolha de industrias a
serem promovidas.

No entanto, de acordo com Krugman e Obstfeld (1997), é preciso ser cuidadoso ao
atribuir tal crescimento a politica comercial estratégica. Segundo os autores, primeiro nao se pode
afirmar ao certo se o Japao obteve esse crescimento devido a intervengdo estatal ou se teria
apresentado resultados semelhantes sob as forcas do mercado. Segundo, existem outros fatores
que contribuiram para o significativo desempenho japonés, como a alta taxa de poupanca interna
e o excelente sistema educacional.

A segunda fase da politica japonesa teve inicio em 1970 e foi caracterizada pela liberagao
do crédito e das reservas e também por uma timida abertura comercial, o que significou uma
queda nas restrigdes tarifarias. Nessa época, o governo fez uma revisdo da politica industrial
japonesa em dire¢do a uma estrutura industrial mais adaptada a recursos internos, passando a
priorizar as industrias baseadas no conhecimento — as de alta tecnologia — como aviagdo,
microeletronica, biotecnologia, novos materiais e tecnologias da informacdo. Nesse sentido, o
governo passa, entdo, a patrocinar projetos de pesquisas conjuntos entre industria € governo para
o desenvolvimento das novas tecnologias, além de subsidiar atividades de P&D.

A partir da década de 80, com o reconhecimento da importancia da inddstria de alta
tecnologia por parte do governo japonés, a industria de semicondutores japonesa passou a
competir no mercado internacional, aumentando cada vez mais sua participacdo em detrimento da
inddstria americana. Esse rdpido surgimento da industria japonesa como forte competidora
mundial € o resultado planejado de um esfor¢co de combinac@o de politicas, e ndo resultado da
atuacao das forgas do livre mercado.

O governo utilizou diversos instrumentos de prote¢do e promog¢ao explicita da industria
nacional, até alcancar os niveis de escala e de qualidade internacionais que hoje possui. Vale
lembrar aqui que tais instrumentos de politica ndo sao mais permitidos pelas normas do comércio
mundial.

De acordo com Tyson (1991), a industria japonesa de semicondutores, durante os anos 70,
passou de uma orientacdo para produtos de consumo e de posi¢do tecnoldgica inferior na
producdo de componentes a uma capacidade de primeira linha na producdo tanto destes dltimos
quanto de computadores e telecomunicagdes. Sucessivamente, o grande volume de produgdo de

componentes foi fabricado com tecnologia licenciada dos EUA, e somente ao final dos anos 70 as
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exportacdes japonesas alcancaram o mercado americano. Assim, 0 governo japonés priorizou a
constru¢do de uma industria nacional competitiva de semicondutores, limitando a concorréncia
estrangeira no mercado interno e adquirindo tecnologia e conhecimentos estrangeiros, sem
deixar, € claro, de desenvolver capacitacdo tecnoldgica interna para manipular essa tecnologia
estrangeira.

Até recentemente, o governo japonés, principalmente através do MITI, controlava as
importagdes de tecnologia, obrigando os estrangeiros a venderem tecnologia na forma de patentes
e licencas™. Também limitava a entrada de importados no mercado nacional mediante cotas
restritivas, procedimentos aduaneiros de exclusdo e politicas de propaganda em favor dos
produtos nacionais. Assim, num primeiro momento, o espaco de mercado necessdrio para que as
empresas crescessem frente a vantagem estrangeira foi criado pelo governo. Esse controle foi
decisivo para o desenvolvimento inicial da microeletronica no Japdo (Tyson, 1991).

Outro aspecto importante desse processo de controle das importagdes € a estrutura da
inddstria japonesa, organizada em keiretsu’, a qual permite que as empresas japonesas possam
controlar a entrada de semicondutores americanos, por estarem diretamente ligadas aos seus
grandes consumidores.

O Japao adotou uma politica de colaboracdo entre as empresas nacionais, no sentido de
sacrificar os beneficios de se comprar de produtores americanos com melhores precos, utilizando
produtos japoneses em favor do fortalecimento do mercado interno e de resultados de longo
prazo. Os programas de cooperagdo das empresas japonesas apoiados pelo governo também vao
no sentido de estimular atividades de P&D entre empresas concorrentes em busca de novas
oportunidades de investimentos nas dreas de fronteira tecnoldgica. Entretanto, “o principal
objetivo desses programas € garantir um maior potencial competitivo as empresas e nao reduzir a
competi¢cdo entre elas” (Além, 1999, p.100). Os incentivos financeiros a P&D correspondem ao

tratamento preferencial com relacdo ao imposto, subsidios e contratos de pesquisa

¥ 56% da tecnologia dos EUA vendida “arms-lenght” a empresas estrangeiras é comprada por coreanos e japoneses.
(NSF, 2000).

¥ Keiretsu sio grandes conglomerados integrantes de diversos setores industriais. Essa estrutura industrial “tem um
importante papel na promocdo da cooperag@o entre as empresas responsaveis pela producio e comercializacdo dos
bens finais, os varios fornecedores de equipamentos e partes, componentes, equipamentos e materiais, o banco dos
conglomerados e as agéncias governamentais. Uma peculiaridade dos conglomerados japoneses é a delicada
combina¢do de competicdo e colabora¢do, que permite um melhor aproveitamento das oportunidades de
desenvolvimento tecnolégico” (Além, 1999).
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governamentais e empréstimos de instituicdes financeiras governamentais a taxas preferenciais
(Além, 1999).

O apoio governamental a pesquisa foi fundamental, reduzindo custos e riscos, fazendo
com que as empresas se sentissem encorajadas a pesquisar e entrar no mercado de computadores.
O uso de sistemas de previsdo tecnoldgica (fechnological foresight) para a formulacao de
politicas tecnoldgicas e industriais de longo prazo, no sentido de indicar a dire¢cdo do avanco
futuro da tecnologia e de economia, também contribuiu para aumentar a confianca das empresas
para a realizacdo de investimentos em pesquisas e para indicar quais setores deveriam receber
tratamento favoravel (id. ibid.).

Assim, no caso do Japao, a politica governamental foi elemento fundamental para
assegurar o desenvolvimento competitivo da industria nacional de semicondutores (Tyson, 1991).
Tal sucesso reflete-se no alto indice de especializagdo das exportagdes em setores de alta e
média-alta tecnologia (ver TABELA II.1).

A anélise da evolugdo da industria de semicondutores japonesa comprova o argumento
defendido pela nova teoria de comércio internacional de que a politica governamental pode ter
efeitos de longo prazo sobre a posicao competitiva de empresas nacionais, quando esta politica
visa mercados de concorréncia imperfeita e produtos intensivos em pesquisa e tecnologia (Tyson,
1991). Essa nova teoria também demonstra que a politica governamental estratégica pode influir
permanentemente sobre os padrdes comerciais e produzir resultados superiores aos de livre

comércio.
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TABELA I1.1 Indice de especializaciio das exportacdes™ — 1985 e 1994 (em %)

Paises Setores de alta Setores de média- Setores de média- Setores de baixa
tecnologia™* alta tecnologia baixa tecnologia tecnologia
1985 1994 1985 1994 1985 1994 1985 1994
Estados Unidos 186 159 107 99 50 63 76 85
Japao 148 144 122 125 94 87 25 16
Alemanha 71 68 123 122 90 93 76 76
Franca 82 96 96 94 107 100 114 119

Fonte: IEDI, 1998.
* O indicador ¢é definido pela participacdo das exportacdes do setor no total das exportacdes industriais do
pais dividido pela participac¢do das exportagdes do setor, no total das exportacdes da OCDE.

** A defini¢do dos produtos que se inserem em cada setor baseia-se no estudo do IEDI, 1998.

Pode-se dizer, portanto, que no caso do Japdo a combinacdo de politicas governamentais
com a estrutura industrial € essencial no processo de difusdo tecnoldgico, e que as externalidades
geradas pela industria de semicondutores sdo de extrema importancia para toda a economia. O
resultado desse processo € a geracdo de uma vantagem comparativa substancial para os
produtores japoneses de sistemas eletronicos em geral, ndo somente a industria de
semicondutores.

Apesar dessas conclusdes positivas da politica comercial japonesa, algumas ressalvas
devem ser feitas. Ainda se discute quanto apoio realmente foi dado a industria de
semicondutores, quao decisivo foi esse apoio e se a politica adotada ajudou o Japdo e/ou
prejudicou os Estados Unidos (Krugman; Obstfeld, 1997). Por um lado, sabe-se que o subsidio
concedido nao foi muito significativo e que a prote¢do do governo por tarifas e cotas foi suspensa
depois da metade da década de 70. Por outro lado, outros argumentam ter sido fundamental,
mesmo que pequeno, o apoio do governo. Defendem a idéia de que os projetos de pesquisa
conjuntos foram uma maneira efetiva de melhorar a tecnologia. Isso ressalta a importancia de se
ter uma politica industrial.

O que se sabe, apesar da auséncia de nuimeros disponiveis, é que, como no caso da
siderurgia, os rendimentos diretos do investimento japonés na industria de semicondutores t€ém
sido um pouco baixos. Além do mais, ao contrdrio do que se acreditava no inicio da década de
90, o dominio japonés na industria de semicondutores ndo persistiu ao longo da década, tendo a

participacdo do Japao no mercado desse produto comecado a declinar durante a primeira metade
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dos anos 90. Isso porque, primeiro, as memdorias (chips de producdo em massa) passaram a ser
produzidas em paises em desenvolvimento, como a Coréia do Sul que conquistou substancial
participacdo de mercado japonés. Segundo, a importancia da produ¢do de memdrias para outras

inddstrias revelou-se menor do que havia sido suposta inicialmente (Krugman; Obstfeld, 1997).

I1.3.2. A experiéncia européia

O Tratado de Roma, 1957, ratificado pelos membros da Comunidade Econdmica
Européia (CEE) ndo mencionava a questao da politica tecnoldgica. Na década de 50, a ciéncia e a
tecnologia ndo eram vistas como uma drea de preocupacdo para a Europa Ocidental. Ao
contrério, a vis@o era de que as novas tecnologias eram abundantes e de que a ciéncia tinha muito
a ser explorada (Peterson; Sharp, 1998).

No entanto, a partir da década de 60, a visdo da ciéncia e da tecnologia sem fronteiras deu
lugar a preocupacdo com o gap tecnoldgico entre os Estados Unidos e a Europa. Essa
preocupacdo e a nocdo de dependéncia tecnoldogica com relacdo aos EUA gerou uma onda de
‘tecno-nacionalismo’ na Europa, iniciada pela Frangca com sua decisdo de desenvolver sua propria
capacidade em tecnologias nuclear e de computadores.

Durante os anos 60 e, principalmente os 70, os governos da Franca, Inglaterra, Itdlia e
Alemanha tentaram limitar sua dependéncia tecnoldgica oferecendo subsidios e pequenos
empréstimos as suas empresas de computadores e eletronicos. Foi a era da politica dos
“campe0des nacionais”, que ao invés de promover e desenvolver novas tecnologias, acabou
fragmentando mercados nacionais e isolando as empresas do mercado concorrencial (id. ibid.).
Mesmo que o gap tecnoldgico tenha se aprofundado em algumas dreas, essas firmas “campeas”
provaram ser fundamentais para manter os mercados nacionais e expandir-se internacionalmente.

Frente a ameaca de entrada das empresas americanas e japonesas no mercado europeu,
Etienne Davignon, Comissdrio Europeu da Inddstria de 1977 a 1985, organizou uma “mesa
redonda” com os principais empresdrios europeus da industria de eletronicos. A proposta de
Davignon era oferecer, por parte da Comunidade Européia, “o desenvolvimento de novos
programas para ajudar as empresas a atualizarem seus conhecimentos e técnicas industriais”
(Peterson; Sharp, 1998, p.6), contanto que as firmas abandonassem suas praticas protecionistas e
atacassem os mercados estrangeiros. Desta reunido surgiu o European Strategic Programme for

Information Technology (ESPRIT).
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O ESPRIT , baseado no programa japonés VLSI (Very-Large Scale Integration),
pretendia “promover a pesquisa genérica e pré-competitiva com inimeras aplicagdes entre varios
setores econdmicos. A pesquisa seria desenvolvida cooperativamente entre empresas, institutos
de pesquisa e universidades. O agrupamento das organizacdes de pesquisa para trabalhar em
projetos de cooperacdo iria estimular interacdes transnacionais, alertar as organizacdes sobre
oportunidades de mercado além das fronteiras nacionais € promover um melhor entendimento
dos desenvolvimentos numa economia global” (Peterson; Sharp, 1998, p.6). O ESPRIT também
serviu de modelo para outros programas, como o Research in Advanced Communications for
Europe (RACE) e o Basic Research in Industrial Technologies for Europe (BRITE), os quais
objetivavam difundir novas tecnologias industriais pela Europa.

Logo ap6s o ESPRIT, em 1985, foi lancado o programa EUREKA, “ndo como um
programa da Unido Européia, mas como uma iniciativa intergovernamental independente
designada a promover pesquisas voltadas para o mercado, isto é, P&D voltados para produtos,
processos e servigcos com amplo potencial de mercado, num curto periodo de tempo” (id. ibid.,
p-7).

Mais tarde, tanto o Single European Act (SEA), ratificado em 1987, quanto o Tratado de
Maastricht, 1993, deixaram claros os objetivos da politica da Unido Européia. Primeiro, o de
fortalecer suas capacidades em ciéncia e tecnologia e segundo, o de promover sua
competitividade no ambito internacional. Ambos os tratados também exigiram da Comunidade
Européia o desenvolvimento de uma estratégia para suas pesquisas e atividades tecnoldgicas, o
que resultou no multianual Framework Programme, langado em 1984, cobrindo todas as
atividades de pesquisa e desenvolvimento tecnol6gico da Comunidade.

Desde 1996, o futuro da politica tecnologica européia tem sido alvo de intenso debate. A
conclusio de que a existente falta de capacidade de gerenciar a inovacao na Europa significa ter
que mudar o foco da politica tecnoldgica dos produtores para os usudrios da tecnologia. As
politicas da década de 80 iam no sentido de aumentar a capacidade européia de produzir novas
tecnologias. “A partir dos 90, o0 novo objetivo da politica européia foi o de aumentar a capacidade
de usar essas novas tecnologias” (Peterson; Sharp, 1998, p.16).

Um fato que corrobora esse novo objetivo da politica européia é a lei francesa de
Inovagdo e Pesquisa, de 12 de julho de 1999. Ciente da dificuldade de transformar descobertas

cientificas em produtos comercializdveis e do fato de que “a utilizacdo econdmica de resultados
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de pesquisa € um fator importante de embasamento do dinamismo da economia”, o governo
francés criou esta lei para promover “a transferéncia da pesquisa financiada pelo setor publico
para a industria e a criacdo de empresas inovadoras” (Franca, 2000).

De acordo com Peterson e Sharp (1998), a justificativa estratégica para a politica
tecnoldgica européia ia no sentido de unir esfor¢os para alcangar as economias de escala
necessdrias para competir com os concorrentes americanos € japoneses do setor de eletronicos, ja
que a politica dos “campedes nacionais” havia fragmentado capacidades. Em termos politicos, a
politica tecnoldgica parecia adequada para integrar os mercados europeus e superar os problemas
de competitividade.

A industria aeroespacial € ilustrativa, no sentido de reforcar o papel estratégico designado
a politica comercial dentro da nova teoria de comércio. A caracteristica dessa politica tem raizes
no desenvolvimento do consércio da Airbus, o qual é, de acordo com Spencer (1991), um
exemplo de selecio de uma inddstria de alta tecnologia considerada estratégica pelo governo
europeu. “Economias de escala cumulativas, como as adquiridas pela Boeing americana, por
exemplo, (...) podem ser usadas para justificar a acdo publica européia de apoio a Airbus”
(Peterson; Sharp, 1998, p.50).

A partir de 1960, iniciou-se um esfor¢co cooperativo para desenvolver a industria de
avides na FEuropa. Inicialmente, esse esforco foi marcado pela criacio do Concorde
(“Supersonico”), resultado da cooperagdo entre Inglaterra e Franca. O Concorde gerou um forte
impacto psicolégico sobre as percep¢des da Inglaterra com relacdo a importancia da cooperagdo
européia e também serviu de alerta para os financiadores publicos e privados sobre os altos riscos
de tais investimentos. Porém, o Concorde teve resultados comerciais desastrosos.

No entanto, apesar de os esforcos de cooperacdo europeus no imediato pos-guerra terem
pouquissimos resultados, tanto comerciais quanto tecnoldgicos, eles “criaram um conjunto de
principios para guiar a subsequente constru¢do dos novos programas europeus” (id. ibid., p.44).
No caso do Concorde, se por um lado os resultados comerciais foram desastrosos, por outro lado
a geracdo de spillovers tecnolégicos acabou por incentivar a criagdo da Airbus (Krugman;
Obstfeld, 1997).

Esse consorcio europeu — entre Franca, Inglaterra e Alemanha — foi criado para competir
com os Estados Unidos no mercado internacional de avides de grande porte, dado que, apds a

Segunda Guerra, os custos de producdo e lancamento de avides aumentaram dramaticamente,
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tornando sua producdo vidvel somente em mercados com economias de escala que pudessem ser
exploradas ao maximo ( Peterson; Sharp, 1998). No entanto, o programa provavelmente ndo teria
sobrevivido sem o apoio governamental por meio de subsidios aos custos e sem o programa de
cooperacao entre os trés paises.

Os subsidios concedidos chegam a cerca de 20% do preco dos avides, permitindo, assim,
que a Airbus possa competir com grandes empresas, reduzidas hoje a Boeing americana. Como a
Airbus € a unica empresa européia no mercado de grandes avides, os subsidios a ela concedidos
vém a ser eficazes, pois vendas adicionais ndo significam a reducdo nas vendas de outras
empresas européias.

Segundo dados da National Science Foundation, Science & Engineering Indicators —
1998, apesar de os Estados Unidos ainda serem lideres mundiais na produgdo de avides, a
industria de aviacdo européia comeca a desafiar a indudstria americana tanto no seu mercado
interno quanto nos mercados estrangeiros. Em 1980, a indistria de avides americana ofertava
dois ter¢os da demanda mundial, porcentagem que se manteve até 1986. Desde entdo os Estados
Unidos passaram a perder mercado, declinando para 55%, em 1995. Enquanto isso, a industria de
avides européia aumentava sua participa¢do no mercado mundial. Os dados também mostram que
em 1990, o comércio americano de tecnologias aeroespaciais com a Alemanha, o Reino Unido, a
Franca e a Itdlia produziu um superdvit de US$ 5.5 bilhdes. Ja em 1995, o superdvit comercial
americano com a Europa caiu para US$ 2 bilhdes.

No entanto, de acordo com Krugman e Obstfeld (1997) existem controvérsias quanto ao
sucesso comercial do programa da Airbus. Se analisado em termos da teoria Brander-Spencer™,
ha quem diga que o consércio ndo obteve sucesso em produzir retornos adicionais ao capital
investido, tendo, na verdade, ganho menos do que o retorno de mercado do capital. Além disso,
os spillovers gerados pela industria sdo um tanto quanto “especiais”, isto é, ndo aplicdveis a
qualquer setor e, assim, ndo seriam tao significativos para os outros setores econdmicos.

Por outro lado, ha os que defendem o argumento de que “a existéncia da Airbus significa
um mercado mais competitivo para a industria de avides, ou seja, a existéncia da Airbus limita o
que, em outras condi¢des, seria poder de monopdlio da Boeing americana” (Krugman; Obstfeld,
1997, p.292). Mesmo com esse argumento em maos, os ganhos da Airbus tém sido

insignificantes se comparados ao tamanho da economia européia (id. ibid.).

0 Esses autores defendem o papel potencial dos subsidios como ferramenta da politica comercial estratégica.
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Num sentido mais amplo, de acordo com Peterson e Sharp (1998), a politica tecnoldgica
européia conseguiu encorajar a cooperagdo entre firmas e institutos de pesquisa de vérios paises
europeus e também promoveu um upgrade de conhecimentos e capacidades, alargando
horizontes e aprimorando fluxos de entendimento e informacdes. Nesse sentido, os programas de
cooperacao europeus mudaram o modo de pensar e agir das firmas européias caracteristicos das
décadas de 70 e 80. A politica tecnoldgica, no entanto, estd gradualmente tentando levar as firmas
européias a posi¢oes de lideranga no desenvolvimento e aplicagdo de novas tecnologias.

Os objetivos da politica industrial européia que vigora desde 1993 concentram-se em
acelerar a adaptacdo da inddstria as alteragdes estruturais, incentivar um ambiente favordvel ao
desenvolvimento e a cooperagdo entre empresas, com destaque para as pequenas e médias, e
promover melhor exploracio do potencial industrial das politicas de inovacdo e de
desenvolvimento tecnoldgico. A atividade de P&D ¢ apoiada de forma indireta, via redugcdes de
carga tributdria disponiveis a todas as empresas, ou de forma direta, por meio da concessdo de
subsidios, como empréstimos a taxas preferenciais de juros (Além , 1999).

As politicas setoriais e regionais41 tém recebido atencdo cada vez maior. Quanto aos
programas de incentivo, além de promoverem o caftching up tecnolégico num sentido geral,
focalizam também, particularmente, setores estratégicos em termos internacionais, financiados

por diversos fundos estruturais (id. ibid.).

I1.3.3. A experiéncia dos EUA

No caso dos Estados Unidos, as politicas industriais e tecnoldgicas sempre estiveram
extremamente ligadas ao complexo industrial-militar e suas estratégias. Isso justifica-se pelo fato
de pesquisas em dreas como a aerondutica acarretarem indiretamente importantes descobertas
para todo o complexo eletronico®.

Nos anos 60, as pesquisas relacionadas ao setor de defesa corresponderam a 80% dos
fundos federais a P&D. Em 1980, esse percentual diminuiu para 50%. Porém, com o
restabelecimento da Guerra Fria, aumentou para 65%, em 1990, desde quando passou a declinar.

Recursos adicionais sdo direcionados tanto para o desenvolvimento de tecnologias genéricas e

1« As politicas setoriais incluem a protecdo seletiva e tempordria, bem como iniciativas que resultem em reducio da
capacidade instalada ou realocacdo espacial das firmas. As regionais, por sua vez, t€m o objetivo de assegurar a
reducdo dos desniveis de competitividade entre industrias e pafses da regidao” (Além, 1999, p.103).

2 A importancia quantitativa desses efeitos é uma questdo polémica. Para uma discussdo mais critica a respeito dos
spillovers tecnolégicos gerados pelo setor de defesa, ver OECD, Technology and the Economy Program, 1992.
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pré-competitivas quanto a alguns programas especificos — sistemas de computadores, robética,
materiais, etc.

Os desafios impostos pelos japoneses € a concorréncia com os produtos manufaturados
asidticos facilitaram a transi¢cdo para uma nova etapa e, atualmente, o ponto central da politica de
competitividade americana € a articulacdo entre politicas tecnoldgicas e comerciais (Cassiolato;
Erber, 1997). No governo Clinton, iniciativas tecnoldgicas ao setor civil recebem prioridade,
apesar de o setor militar (4rea de defesa) ainda receber altos investimentos governamentais. Uma
das iniciativas mais importantes na area civil é o National Competitiveness Act de 1993, cujas
prioridades sdo:

e aperfeicoamento das medidas fiscais para a P&D;

e investimentos em infra-estrutura;

e promocdo de tecnologias avancadas de producao;

e melhoria da educacio e das tecnologias da informacao; e

e investimentos na economia de energia.

A politica de competitividade americana é razoavelmente protecionista e engloba algumas
medidas de intervenc¢do direta, no sentido de aumentar a competitividade da inddstria americana.
Alguns exemplos dessas caracteristicas sao os seguintes:

e programas de apoio ao desenvolvimento tecnolégico — como o Advanced Technology
Program e o Manufacturing Extension Partnership — para transferir resultados de
pesquisas militares ao setor civil;

e montagem de projetos baseados no desenvolvimento da Targeted Search — projeto
Supercar;

e utilizac@o de instrumentos de politica comercial, como a se¢do 301 do Trade Act, e

e inclusdo de exigéncias de ‘“conteido local” e “reciprocidade” para o acesso de
empresas estrangeiras nos programas financiados pelo governo.

Sdo dois os principios mais importantes que guiam a politica tecnolégica nos EUA. O
primeiro € a construcdo de um ambiente pré-competitivo com base em uma infra-estrutura
voltada a producdo e difusdo tecnoldgica. A segunda é favorecer a formacdo de redes e parcerias
de capacitagdes associadas a diferentes agentes e relacionadas a projetos especificos (Cassiolato;
Erber, 1997). H4 também a parte de P&D industrial, que ndo € diretamente subsidiada, mas

beneficia-se de medidas indiretas e dedugdes fiscais. Essas correspondem a US$ 2 bilhdes para os
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novos gastos em P&D - Economic Recovery Tax Act (ERTA) de 1981, modificado em 1992 para
o Tax Equity and Fiscal Responsibility Act. Apesar de essas medidas serem ditas horizontais, elas
estdo dirigidas a beneficiarem os setores de alta tecnologia, ja que o crédito é dado aquelas firmas
que apresentam aumentos nos seus gastos em P&D.

Com o objetivo de revitalizar a politica industrial e tecnolégica americana, durante a
administracao Clinton, o Departamento de Comércio americano tornou-se uma agéncia central
responsavel por gerenciar os programas de desenvolvimento tecnolégico de firmas apoiadas pelo
governo (Além, 1999). Tal fato é uma demonstracdo clara de articulacdo entre as politicas
industrial e tecnoldgica e a politica comercial.

Assim, mesmo os EUA, que sdo considerados os maiores defensores do regime liberal e
da ordem global de livre comércio, estdo empenhados em promover industrias estratégicas e seus
resultados comerciais, utilizando-se, para isso, de medidas protecionistas a setores considerados
estratégicos”. Essas medidas protecionistas traduzem-se, principalmente, em barreiras ndo-
tarifarias as importacdes, sendo que a parcela das compras externas sujeitas a essas barreiras
passou de 12% na primeira metade da década de 80 para 21% na segunda metade da década.

O governo americano também se preocupa com a drea agricola, devido ao problema de
apropriacdo do conhecimento*!. Como forma de aliviar tal problema, o governo tem se envolvido
em pesquisas de técnicas de agricultura e na disseminacdo das técnicas melhoradas por meio do

Agricultural Extension Service.

# Existem restricoes a entrada de empresas de capital estrangeiro nos setores de energia atémica, radio e televisio,
transporte aéreo, navegacdo costeira e doméstica, energia elétrica e mineracdo em terras federais e portos em
dguas profundas (Além, 1999).

* Por serem as fazendas americanas familiares, um fazendeiro que cria uma inovagdo pode facilmente ser imitado
pelos outros, que compartilham dos beneficios mas ndo dos riscos de ser o primeiro (Krugman; Obstfeld, 1997,
p.294).
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TABELA I1.2 Crescimento médio anual das exportacoes americanas
1980/1994 (em %)
1980/85 1985/90 1990/94

Total da industria 2,0 8,0 10,1
Inddustria de alta tecnologia 5,2 14,8 9,4
Industria de média-alta tecnologia 2,5 3,5 11,0
Indistria de média-baixa tecnologia 2.1 9,5 8,4
Industria de baixa tecnologia -0,4 9,6 6,4

Fonte: IEDI, 1998.

Os resultados bem sucedidos dessas politicas de competitividade recentemente adotadas
podem ser comprovados pelo aumento das vendas externas das industrias de alta e média-alta

tecnologia, como mostra a tabela acima.

I1.3.4. A experiéncia coreana

O propésito de escolha da experiéncia coreana estd no fato de a Coréia do Sul ser
considerada um pais em desenvolvimento, assim como o Brasil, e de industrializacdo recente,
fazendo, assim, parte dos Newly Industrialised Countries (NICs). Além do mais, o processo de
industrializagdo coreano ocorreu de uma maneira bem distinta dos paises anteriormente tratados,
como podera ser notado.

A Coréia do Sul € um exemplo bem sucedido de um pais transformado, através de forte
intervengdo estatal, de basicamente agrario em uma economia altamente industrializada.

Durante todo o seu processo de industrializacdo e mesmo nos anos 80, a politica
macroecondmica coreana foi subordinada a politica industrial, principalmente por meio da
politica de crédito subsidiado e do ajuste da taxa de cambio como varidvel de promocao/protecdo
a industrias especificas (IEDI, 1998).

Em 1962, foi langado o primeiro Plano Quinquenal de Desenvolvimento Econdmico, para
modernizar a economia por meio da industrializagdo, priorizando a industria bésica — cimento,
fertilizante e petréleo refinado. Fez parte desse plano de desenvolvimento uma politica
tecnoldgica, explicitada com a criagdo do Ministério da Ciéncia e da Tecnologia (MOST) e do

Instituto Coreano de Ciéncia e Tecnologia (KIST) — a primeira organizagdo interdisciplinar de

53



P&D industrial ndo-burocritica com apoio financeiro do governo. Com o tempo, essa politica
tecnoldgica foi sendo incorporada a politica industrial e econdmica.

Durante as décadas de 60 e 70, a politica industrial coreana foi caracterizada pelo
processo de substituicdo de importacdes, com alto grau de seletividade setorial, visando a
elevacdo da competitividade internacional. Essa politica setorial combinava subsidios, incentivos
fiscais e empréstimos de longo prazo a baixas taxas de juros com o objetivo de aumentar, além da
competitividade, a eficiéncia tecnologica. Além do mais, havia um rigido controle do
desempenho exportador e de qualidade das empresas promovidas. Exemplos de setores
selecionados foram o téxtil, que recebeu significativos subsidios a exportacdo, e a siderurgia,
montada por meio de financiamentos e transferéncia de tecnologia japonesa, além do setor
quimico e o de maquinas, todos parte do segundo Plano Quinquenal de Desenvolvimento (1967-
71).

Ainda nos anos 70, as isencdes tarifarias para importacdo de bens de capital foram
extintas e passa a valer o sistema de licenciamento de importagdo restritivo, além dos subsidios
crediticios aos produtores domésticos (IEDI, 1998).

No periodo da década de 70 até meados da década de 80, a Coréia do Sul adquiriu
tecnologia por meio de parcerias com a indistria japonesa, contratos de transferéncia e
licenciamento de tecnologia, sendo muito pequena a parcela de fluxos de investimento direto
estrangeiro. Ao mesmo tempo, a industria coreana criou capacitacdo tecnoldgica através de
gastos em P&D e adquiriu competitividade internacional, principalmente nas industrias de
eletronicos e automobilistica. Deve-se ressaltar que o que distinguiu a experiéncia de
industrializacdo coreana ¢ o modo como ela absorveu, incorporou e adaptou a tecnologia
importada a sua economia, através do processo de learning by doing.

“A partir do reconhecimento de que a inovagdo tecnoldgica no setor privado € o elemento
central do processo de crescimento econdmico sustentado e da necessidade de cooperacao entre o
setor publico e o setor privado como forma de maximizar o retorno dos investimentos
tecnoldgicos”, o governo coreano criou a Industrial Technology Development Promotion Law
com o objetivo de incentivar o investimento em centros de pesquisa por parte de empresas

privadas e subsidios a gastos em P&D (IEDI, 1998, p.251).
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Os incentivos dados pela politica tecnoldgica coreana a atividade de pesquisa badsica,
aplicada e de desenvolvimento favorecem muito mais este ultimo, o que mostra a prioridade dada

as etapas finais do processo de inovacao (ver TABELA I1.3).

TABELA I1.3 Composicao dos gastos em P&D (%)

Anos Pesquisa basica Pesquisa aplicada Desenvolvimento
1989 15 19 66
1990 16 24 60
1991 15 31 54
1992 13 26 61
1993 13 24 63
1994 14 24 62

Fonte: IEDI, 1998.

Atualmente, o governo vem promovendo medidas de incentivo fiscal e financeiro para o
investimento em centros de pesquisa privados. O principal incentivo fiscal é o Reserve Fund for
Technology Development, o qual permite as empresas privadas constituirem fundos para o
desenvolvimento tecnoldgico, informacdo técnica, recursos humanos em P&D e instalagdes por
trés anos com deducgdo fiscal de at€é 5% do faturamento. Com relacdo ao apoio financeiro, o
principal instrumento € o R&D Subsidy Fund, por meio do qual o governo proporciona um
subsidio de até 50% do total de gastos em P&D, desde que as empresas estejam envolvidas em
projetos nacionais de P&D de desenvolvimento tecnoldgico fundamental, industrial ou de fontes
alternativas de energia (IEDI, 1998).

Em 1984, o Ministério da Informagao e da Comunicacao langou um programa cooperativo
de pesquisa de informacgdo e telecomunicagdes envolvendo industrias, universidades e institutos
de pesquisa, através de suporte financeiro de até 50% dos custos em P&D. Em 1985, € langado
também o programa de cooperacdo em P&D chamado The Automation Technology Application
(ATA) para o aumento da capacitacao tecnoldgica das pequenas e médias empresas, por meio de
empréstimos concedidos pelo Ministério do Comércio, Industria e Energia que cobrem até 70%
dos custos em desenvolvimento de automagdo tecnoldgica (id. ibid.).

Ja na década de 90, para dar continuidade ao processo de liberalizagdo comercial e atender
as regras e normas da OMC, o governo coreano langou o sétimo Plano Quinquenal de
Desenvolvimento (1993-1997). Em 1994, concluindo seu segundo plano auténomo de reducio

55



das tarifas, a tarifa nominal média caiu para 7,9%, principalmente por meio da diminuicao das
tarifas sobre bens de consumo e intermedidrios. Mesmo com essas significativas redugdes, os
niveis tarifarios médios da Coréia do Sul s@o superiores aos niveis médios dos paises da OCDE
(IEDI, 1998).

Ainda no sentido de adequar-se as normas da organizacdo internacional, o governo
coreano também vem incentivando e apoiando as pequenas e médias empresas € investindo em
P&D num sentido mais genérico, sem um alvo setorial (id. ibid.).

A politica setorial da década de 70 manteve-se até o inicio da década de 90, com as
mesmas caracteristicas de protecdo, promog¢do das exportacdes, estimulo a atualizacdo
tecnoldgica e oferta de crédito em condi¢des mais favoraveis, porém os setores priorizados foram
reduzidos aos de semicondutores, telecomunicacdes e automobilistico. O primeiro setor manteve
o crédito subsidiado através de bancos de desenvolvimento e o de telecomunica¢des permaneceu
favorecido pelos subsidios aos investimentos em P&D (IEDI, 1998). Sdo setores que possuem
elevado grau de geragdo de spillovers intra e intersetorial, além de produzirem bens de alto valor
agregado com forte participacdo no valor total das exportagdes nacionais. Essa protecdo
demonstra a preocupagdo por parte do governo em dinamizar o setor exportador, com o objetivo
de aumentar sua inser¢do no mercado internacional.

A Coréia do Sul sempre utilizou-se dos seguintes instrumentos para promover suas
exportacoes, todos restringidos pelo Acordo Geral sobre Subsidios e Medidas Compensatorias da

OMC:

fundos de investimentos de equipamentos para industrias exportadoras;

fundo de reserva para perdas das exportagdoes;

créditos especiais para exportagdes e importacoes; e
e depreciacdo acelerada de ativos fixos que geram divisas externas.

Recentemente, o governo coreano anunciou que ird substituir esses instrumentos por
seguros as exportacoes, créditos de longo prazo, sistema de reintegracao de direitos e de letras de
cambio comerciais.

Nos ultimos anos, a sobrevalorizagdo cambial decorrente da liberalizacdo financeira e da
utilizacdo do cambio para controle inflaciondrio, a diminui¢do da coordenacdo estatal dos
investimentos, a internacionalizacdo do crédito e investimento das grandes empresas coreanas

(chaebols) e o condicionamento das instituicdes multilaterais (OMC e OCDE) tém invertido a
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primazia da politica industrial sobre a politica macroecondmica, modificando, assim, o quadro da
industrializag¢do coreana.

Atualmente, a critica feita a experi€ncia coreana diz respeito ao fato de que boa parte da
producio industrial coreana encontra-se nas maos dos poucos chaebols. Identificado, a principio,
como uma facilidade a arbitragem do Estado, tornou-se um problema a formulacdo de medidas
minimas de politica industrial. Isso se deve a crescente fragilizacdo nas relagdes entre os setores
publico e privado na formulacdo dos parametros de politica industrial devido ao processo de
desregulamentacdo financeira, a liberalizac@o dos fluxos de investimento direto estrangeiro (IDE)
e a diminuicdo do grau de prote¢do aos chaebols.

Ademais, a crise econdmica dos ultimos anos coloca indagagdes com relacdo ao sucesso

da politica, muito embora boa parcela disso se deva a crise japonesa.

IL4. ELEMENTOS PARA CARACTERIZACAO DO DESEMPENHO

COMERCIAL DOS PAISES SELECIONADOS

Este item tem como objetivo dar base estatistica da analise anteriormente feita sobre os
paises, no sentido de mostrar seus desempenhos comerciais frente as medidas de politica
industrial e de C&T adotadas nas duas tltimas décadas®.

Atualmente, “o mercado global para bens de alta tecnologia estd crescendo a taxas mais
rapidas do que os outros bens manufaturados, e a atividade econdmica nas industrias high-tech
estd dirigindo o crescimento econdmico nacional por todo o mundo” (NSF,1998), o que
confirma, mais uma vez, a importancia da tecnologia para o comércio mundial. Em 1980, o
produto das quatro industrias de alta tecnologia representava 7,6% da producdo global dos
produtos manufaturados. Em 1995, esta taxa aumentou para 12%.

Durante os anos 80, a maioria dos paises industrializados transferiram recursos em
dire¢do a produgdo de bens intensivos em tecnologia. Em 1980, a produgdo americana de bens de
alta tecnologia representavam 9,6% da producdo total de manufaturados, tendo subido para 11%
em 1989. Esse percentual continuou a crescer, chegando a atingir 14,7% em 1997.

Aumentos significativos na produgdo desses bens também foram constatados nos paises
da Unido Européia, sendo o Reino Unido o caso mais ilustrativo. Sua trajetéria foi similar a dos

EUA, com a diferenca de que o Reino Unido manteve sua producao de bens de alta tecnologia
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em torno dos 11%, em 1997. O Japao também registrou aumentos significativos na producio de
produtos high-tech, os quais representavam 11,6% da producao total de manufaturados japoneses,
em 1989, tendo aumentado para 15,7% em 1997 (NSF, 2000).

A Coréia do Sul é um dos exemplos de como essas industrias intensivas em tecnologia
tornaram-se importantes para os NICs. Em 1997, a produgdo coreana de manufaturados de alta
tecnologia correspondia a 15,8% de sua producgdo total de manufaturados (NSF, 2000). Esses
dados comprovam, de certa forma, os resultados positivos das politicas adotadas por esses paises
(ver GRAFICO IL.1).

Apesar do esforco feito pelos paises da Unido Européia, dos NICs — a Coréia do Sul
especificamente — e do Japao visando e efetivamente alcangando o aumento da competitividade
de suas industrias nacionais € uma maior insercdo de seus produtos no mercado internacional, os
Estados Unidos ainda sdo os lideres na produc¢do de bens de alta tecnologia, responsaveis por um
terco da producao mundial desses produtos (NSF, 2000).

Durante os anos 90, os EUA reconquistaram parte da parcela de mercado que haviam
perdido na década de 80, devido a pressdo competitiva imposta por um ndmero crescente de
paises produtores de bens high-tech. Mesmo assim, sua margem de lideranca diminuiu,
principalmente com relacdo ao Japdao. Os EUA tinham uma participacdo de 37,7% no mercado
mundial de bens de alta tecnologia em 1980. Em 1989, essa participag¢do declinou para 30,4%,
atingindo 31,5% em 1997.

De acordo com dados da National Science Foundation, o Japdo também registrou
crescimento de sua participa¢cdo mundial na producdo de manufaturas high-tech durante o periodo
analisado. Em 1989, 23,9% da producao mundial de bens de alta tecnologia era japonesa, quase
4% a mais do que em 1980. O mercado japonés continuou a ganhar participacdo, chegando ao
percentual de 25,6% em 1991, a partir de quando passou a declinar até atingir 21,9% da producdo
mundial, em 1997.

Ja o desempenho europeu possui trajetoria distinta. Além de sua participacdo no mercado
mundial de bens de alta tecnologia ser significativamente menor que a dos EUA e a do Japao, sua
trajetoria ao longo do periodo analisado apresentou taxas decrescentes de crescimento. No caso

da Alemanha, sua participacdo na produ¢ao mundial de manufaturas high-tech era de 7,73%, em

% 0s dados disponiveis na National Science Foundation, Science & Engineering Indicators — 2000, percorrem o
periodo de 1980 a 1997, em alguns casos 1996.
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1980, caindo para 7,18% em 1989 e chegando a 5,82% em 1997. O comportamento da
participag@o do Reino Unido foi semelhante ao da Alemanha.

Os paises asidticos em desenvolvimento apresentaram taxas crescentes de participacdo
mundial na producio de bens de alta tecnologia. A Coréia do Sul, o caso ilustrativo em questao,
ganhou mercado tanto durante a década de 80 quanto a de 90. Come¢ando com menos de 1% em
1980, passou para 2,37% em 1989, atingindo 3,71% do mercado mundial de produtos de alta
tecnologia, em 1997 (ver GRAFICO I1.2).

GRARACO II.1 Produgio das indUstrias de alta tecnologia
nos paises selecionados: 1980-97 (em US$ milhoes)
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Fonte: Elaboracdo prépria com base nos dados da National Science Foundation, 2000.

GRAFICO I1.2 Participacgdo por pais na producio
mundial de produtos high-tech: 1980-97 (%)
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Fonte: Elaborag@o prépria com base nos dados da National Science Foundation, 2000.
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Das quatro industrias baseadas na ciéncia que compdem o grupo dos produtos de alta
tecnologia- aeroespacial, computadores, telecomunicagdo e farmacéutica’® — os EUA ganharam
mercado nas trés dltimas, tendo sua participacao reduzida somente na indudstria aeroespacial. Em
1980, a industria aeroespacial americana ofertava dois tercos da demanda mundial. Essa
porcentagem caiu para 60%, em 1989, chegando a 48% em 1995. A partir de entdo, os EUA
recuperaram parte de sua participacdo no mercado mundial de aeronaves, atingindo 51%, em
1997. Em contrapartida, a industria européia aumentou sua participacdo mundial nesse
mercado”’. (ver GRAFICO I1.3)

Um dos objetivos da articulagdo entre politicas industriais e de C&T e politicas
comerciais dos paises avangados € obter aumento de suas exportagdes de bens de alta tecnologia.
Dados os avangos significativos que foram alcancados por esses paises, pode-se dizer essas

politicas obtiveram sucesso.

Grafico 1.3 Producao da industria aeroespacial
nos EUA, Europa* e China (em US$ milhées)
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Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados da National Science Foundation, 2000.
*A Europa estd representada pela Alemanha, Franca, Reino Unido e Itdlia, pois sdo os paises com produgao

mais significativa nesse setor.

%6 Essa divisdo foi feita de acordo com metodologia da OCDE, a qual define as indistrias de alta tecnologia como
aquelas que possuem niveis de atividades de P&D acima da média.

7 A China também obteve ganhos significativos de mercado na inddstria aeroespacial. Em 1980, o mercado chinés
abastecia 2,9% dos carregamentos mundiais da industria aeroespacial , subindo para 16% em 1997 (NSF, 2000).
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Durante o periodo de andlise (1980-97), a indudstria de alta tecnologia americana
representou entre 17 e 25% das exportagdes mundiais desses produtos. No ano de 1997, os EUA
contabilizaram 18% das exportagdes mundiais de produtos high-tech, seguidos pelo Japao (9%) e
pelo Reino Unido (8,3%). A Coréia do Sul obteve um desempenho marcante, passando de 1,5%
das exportagdes mundiais de produtos high-tech, em 1980, para 5,4%, em 1997 (NSF, 2000) (ver
GRAFICO I1.4).

Vale destacar aqui, o desenvolvimento das atividades de P&D nos paises selecionados, ja
que elas contribuem fortemente para um melhor desempenho inovador, aumentando também a
competitividade, principalmente dos produtos de alta tecnologia.

Em termos de gastos privados em P&D, os EUA eram os lideres no inicio da década de 80
(1,70% PIB), mas foram sendo alcancados ao longo da década pelo Japdao e efetivamente
ultrapassados em 1990, quando o Japdo gastou 2,16% do PIB em P&D. Os gastos privados
europeus em P&D, apesar de significativos, sempre foram menores que os outros dois paises —
maior taxa foi de 1,28% em 1990. Ja em termos de gastos publicos, EUA, Japao e Unido
Européia estdo praticamente empatados ao longo das décadas de 80 e 90, com um pequeno

destaque para as taxas européias (ver GRAFICOS I1.5.1 e 11.5.2).

GRARACO I1.4 Exportacées de produtos de alta
tecnologia: 1980-97 (em US$ milhoes)
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Fonte: Elaboracdo prépria com base nos dados da National Science Foundation, 2000.
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Os resultados apontados neste item mostram, de certa forma, o significativo desempenho
das politicas tecnoldgicas e comerciais dos principais paises avangados durante as décadas de 80
e 90, no sentido de promover internacionalmente suas industrias de alta tecnologia. Os dados da
P&D demonstram os esfor¢cos despendidos em atividades que promovam inovagdes tecnoldgicas

e contribuam para o aumento da competitividade dos produtos nacionais.

GRAFICO I1.5.1 Gastos privados com P&D (% PIB)

3,00
2,00
1,00 1]
0,00
1981 1985 1990 1993 1995 1997 1998
@ Japao m Unido Européia [0 EUA
GRAFICO I1.5.2 Gastos publicos com P&D (% PIB)
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Fonte: OECD, 2000.
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CAPITULO III
A EXPERIENCIA BRASILEIRA
II1.1. INTRODUCAO

A partir da década de 90, a economia brasileira defronta-se com um novo cendrio, tanto
no ambito internacional quanto nacional. O quadro mundial passa a configurar-se por uma rdpida
difusdo do progresso técnico, por diferentes estratégias de competicdo das empresas e por um
novo paradigma organizacional. Tais caracteristicas, que, na verdade, ja eram evidentes desde a
década de 80, ndo mais poderiam ser ignoradas (Guimardes, 1993), uma vez que acarretam
respostas especificas das estratégias das empresas e dos seus padrdes de competicao.

Simultaneamente, o cendrio nacional também passa por significativas mudancgas no
campo econdmico. Os anos 90 representam o ponto de inflexdo da politica industrial adotada até
entao.

A década de 90 pode ser dividida em 3 periodos distintos. O primeiro iniciou-se em 1990
com a politica de abertura comercial do governo Collor, a qual significou o abandono da
duradoura pratica de licencas para importacdo e outras barreiras nado-tarifarias para proteger a
industria doméstica. Também foi implementado um cronograma de redugdo das aliquotas da
tarifa aduaneira, iniciado ainda no governo Sarney.

O segundo periodo parte do Plano Real, em julho de 1994, quando o governo combina a
pratica de abertura da economia com o plano de estabilizacdo — caracterizado, a principio, por
cambio sobrevalorizado e juros altos, uma combinacdo que levou a balanga comercial a registrar
persistentes déficits até recentemente*®.

A politica de governo proposta dentro deste quadro de abertura econdmica consistia em
deixar que a livre atuagdo das forcas de mercado conduzisse a economia brasileira a uma melhor
insercdo no mercado internacional (Barros; Goldenstein, 1997). Frente ao balanco externo

deficitario, no entanto, € valido discutir o abandono desta politica de automatismo e a mudanga

* Os superdvites apresentados durante os meses de fevereiro a agosto de 2000 nio foram suficientes para cobrir os
déficits que se seguiram nos meses de setembro até dezembro, fazendo com que a balangca comercial brasileira
computasse um saldo negativo de US$ 691 milhdes no ano 2000, resultado bem menor que os anos anteriores mas
ainda negativo.
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para a ado¢do de medidas no sentido de ajustar os fluxos de importacdo e exporta¢iao, dado que
nem mesmo a desvalorizacdo cambial do inicio de 1999 gerou resultados significativos nesse
sentido. Assim, além das mudancgas no ambito internacional pressionando a industria brasileira a
adaptar-se, existe a pressdo no ambito nacional, pressdo de natureza comercial, devido aos
desajustes das contas externas.

A analise dos fluxos de comércio brasileiro no periodo de 1989 a 1999 corrobora a
constatacdo de insuficiéncia da politica do automatismo em ajustar as estruturas de importacao e
exportacdo. Assim, o terceiro periodo € caracterizado pelo abandono das préticas de livre
mercado e a tomada de medidas de politica industrial, ainda que timidas, no sentido de reverter a
situagdo deficitdria da balanca comercial.

A combinagdo desses novos cendrios que se apresentam a economia brasileira serd
responsavel pela necessidade de articular uma politica comercial direcionada ao setor externo a
politicas tecnoldgicas e de incentivo ao progresso técnico, para que a economia nacional possa
adaptar-se adequadamente a essas mudancas. A articulac@o a politica comercial justifica-se pelas
pressoes dos déficits da balanca comercial, que urge serem revertidos. J4 a combinag¢do com a
politica tecnoldgica estd no fato de que cada vez mais o padrio de comércio internacional
configura-se por produtos de conteiido tecnoldgico crescente e altamente competitivos. Vale
lembrar o fato de que os paises necessitam cada vez mais criar vantagens comparativas, € que ao
fazerem isso estdo, a0 mesmo tempo, destruindo as vantagens de outros. Isso significa dizer que
os outros paises também precisam construir novas vantagens ou recriar as antigas para
continuarem concorrendo internacionalmente.

Paralelamente, deve-se considerar o contexto internacional e dentro deste o papel da
OMC. E ela quem define as regras do comércio mundial, bem como determina o espaco das
politicas internas do pais. Em consonancia com estas novas regras, os paises industrializados
mais avangados reduzem o uso de medidas de promogdo e de protecdo tradicionais e ampliam o
recurso a outros instrumentos, sobretudo de politica cientifica e tecnoldgica, para promover o seu
desenvolvimento e dinamizar as suas exportacoes.

Para um melhor entendimento das principais causas dos fatos ocorridos durante a década
de 90, é fundamental retroceder as experiéncias nacionais passadas de politica industrial. Essa
breve reconstitui¢do histérica dos principais fatos da politica industrial brasileira bem como da

politica nacional de ciéncia e tecnologia sdo importantes no sentido de mostrar como se
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configuraram a estrutura industrial e de C&T nacional ao longo das ultimas décadas, tentando
identificar, assim, elementos que permitam melhor entender os obsticulos internos —
macroecondmicos e estruturais — e externos — institucionais — que a atual politica do governo tera
que enfrentar e, na medida do possivel, superar.

A andlise do caso brasileiro que serd feita a seguir baseia-se na concepcdo de politica
industrial apresentada no inicio do capitulo II, que, em certa medida, combina tanto politicas a
industrias especificas, defendida por Krugman, quanto politicas industriais mais amplas, visando
a economia como um todo, mais na visiao de Corden®. Além disso, como foi mostrado no
capitulo I, dado que o novo modelo de comércio internacional preocupa-se com o papel da
tecnologia no mercado mundial e, entdo, cada vez mais a “constru¢ao” de vantagens baseadas na
mudanca tecnoldgica possui efeitos amplos e de forte impacto para toda a economia, o
fundamento tecnoldgico das politicas industriais € comerciais também sera levado em conta.

O que se pretende aqui € tentar identificar em que medida o governo brasileiro vem
configurando suas medidas de politica no sentido de ajustd-las ao novo padrdo de comércio
mundial, caracterizado pelo reforco da importincia da tecnologia e por produtos com conteudo

tecnoldgico crescente.

IIL.2. PERFIL HISTORICO DAS POLITICAS INDUSTRIAL E DE C&T

NACIONAIS

Em linhas gerais, neste item serd descrita a experiéncia brasileira bem sucedida de politica
industrial do periodo de 1930 a 1970 — periodo caracterizado pela industrializacdo por
substituicdo de importacdes — bem como suas falhas na década de 80 — a chamada “década
perdida”. Também serdo identificadas as principais medidas da politica cientifica e tecnolégica
ao longo do mesmo periodo, relacionando ambas as politicas quando houver essa articulacao.

Nao hd como negar que o Brasil sofreu mudancas estruturais profundas durante todo o
periodo citado. Partindo de uma economia agraria, exportador quase que exclusivamente de
produtos primdrios, o Brasil passou por mudangas estruturais significativas e atingiu um
complexo e integrado setor manufatureiro. Alguns dados ddo a nocdo da magnitude dessas
mudancas. Entre 1932 e 1939, a produc¢do industrial cresceu a uma taxa média de 10% ao ano,

enquanto a producdo agricola decaia 10%. De 1920 a 1940, o valor do produto industrial

# A politica esteve menos influenciada por concepgdes tipo Chang (1994).
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brasileiro passa de um quinto do total da produgdo agricola e industrial juntas para mais de dois
quintos desse valor. Durante o periodo da Segunda Guerra Mundial, em meio as dificuldades de
suprimento de matérias-primas e equipamentos, a taxa média de expansao industrial chegou até
6,8% (Bielschowsky, 1988).

Em termos de diversificacdio da producdo, a participagdo dos bens de capital e
intermediarios no total da producdo industrial passou de 1,9% e 16,5%, respectivamente, em
1919, para 4,9% e 22,9%, em 1939. Seguindo essa trajetoria, de 1946 a 1987, a participacao
nacional de produtos manufaturados no total das exportacdes aumentou de 7,4% para 50% (Tigre,
1993). Essas porcentagens caracterizam um salto qualitativo na histéria da formagao industrial do
Brasil (Bielschowsky, 1988).

A industrializacdo por substituicdo de importacdes, marco da industrializacio brasileira,
desempenhou bem seu papel durante pelo menos cinco décadas.

De acordo com Suzigan e Villela (1997, p.32), antes de 1930 ndo havia preocupagdo por
parte da politica econdmica com o desenvolvimento industrial, mas isso ndo significa que ndo
existissem 1niciativas para proteger a atividade industrial doméstica e desenvolver certas
industrias. A questdo é que essas iniciativas eram ‘“‘esparsas € nem sempre consistentes”.

Nos anos 30, iniciou-se uma ac¢ao mais articulada objetivando a industrializa¢do e também
houve uma tentativa de planejamento do desenvolvimento industrial, mas as agéncias de
planejamento entdo criadas correspondiam muito mais a centros de estudo e féruns de debate. A
partir de entdo e sobretudo nos 40, ji existiam alguns setores-alvo, como a industria de insumos
basicos — aco, papel e celulose, minério de ferro e alcalinos. Durante o segundo governo Vargas,
aos setores acima citados foram acrescidos outros, tais como produtos quimicos pesados,
mecanica pesada, maquinas elétricas e de transporte e construcdo naval.

Porém, foi com o Plano de Metas (1956-61) do governo de Juscelino Kubischek que as
politicas voltadas para os setores citados foram devidamente formalizadas. Na verdade, o Plano

3

de Metas correspondeu ‘““a primeira experiéncia efetiva de planejamento de desenvolvimento
industrial como o elemento central de uma compreensiva estratégia de desenvolvimento
econdmico” (Suzigan; Villela, 1997, p.33). O plano foi baseado no financiamento externo e nos
investimentos diretos estrangeiros. A partir de entdo, as empresas multinacionais passaram a
ocupar o lugar central dos ramos mais importantes do setor manufatureiro, caracteristica que

diferencia radicalmente a experiéncia nacional da asidtica. A primeira pode ser mais facil e
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rapida, porém a ultima mostrar-se-4 mais apropriada ao aprendizado tecnolégico e a criacao de
capacidade exportadora.

Tanto o Plano de Metas quanto o Programa de Ac¢do Econdmica do Governo (PAEG)
defendiam a importacdo de tecnologia, como um processo mais facil e menos dispendioso ao
acesso dos avangos tecnoldgicos. Assim, a politica de C&T desse periodo era passiva, dado que o
objetivo do Plano de Metas era responder as exigéncias tecnoldgicas do sistema produtivo,
independentemente da forma que fosse feita, no caso por importacao de tecnologia.

Durante esse plano observou-se uma coordenacdo entre agentes politicos e econdmicos,
institui¢des, instrumentos e politicas auxiliares, isto €, o que se pode denominar uma politica
industrial. Como resultado, o PIB nacional cresceu a uma taxa média anual de 9,4%, de 1955 a
1961, e o produto manufaturado aumentou 12% por ano (Tigre, 1993). Argumenta-se que esse
crescimento poderia ter continuado na década seguinte se as politicas tivessem enfatizado mais o
setor exportador do que o mercado interno, o qual foi incapaz de absorver toda a producdo da
inddstria pesada.

A partir de 1964, devido a crise econdmica e posteriormente aos problemas politicos do
regime autoritdrio, o planejamento de desenvolvimento industrial do periodo do Plano de Metas
foi posto em segundo plano, ja que os objetivos econdmicos nacionais voltaram-se a estabilizacdo
de economia. Nesse periodo, o Conselho Monetario Nacional (CMN) tornou-se responsavel pela
coordenacdo econdmica. Durante os anos de 1968 a 1973 — o periodo do “milagre econdmico
brasileiro” — a preocupagdo com o planejamento do desenvolvimento econdmico, em geral, havia
retornado, mas a CMN despendeu mais atencdo a estratégia macroecondmica do que ao
desenvolvimento industrial e tecnolégico.

Apesar de o Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED), criado em 1968, ter
proposto, de forma explicita e sistematizada, uma politica cientifica e tecnolégica nacional como
parte da estratégia de desenvolvimento econdmico (Guimaraes, 1993), isso ndo significa que tal
programa tenha sido realmente cumprido. Na verdade, o aspecto macroecondmico prevaleceu
sobre o industrial e o PED ndo passou muito além de propostas. Por outro lado, este programa
prop0s as bases do arcabougo institucional que serviu de suporte a consecucdo dos Programas
Brasileiro de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (PBDCTs). Esses programas,
juntamente com os Planos Nacionais de Desenvolvimento que seriam lan¢ados no inicio dos anos

70, consolidam “o entendimento da relevancia do sistema e seus programas setoriais €
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especificos. Cumprem, ainda, fung¢do de aperfeicoar, detalhar e complementar, as diretrizes
fixadas em 1968 (Ferreira, 1983, p.92).

Porém, ndo tardou muito e, em 1974, o governo langcou o II Plano Nacional de
Desenvolvimento (I PND) — a ‘“segunda experiéncia efetiva de planejamento de
desenvolvimento industrial” (Suzigan; Villela, 1997, p.34). Nesse periodo, um novo conjunto de
investimentos publicos e privados foi reunido em torno da industria e da infra-estrutura
econdmica, social e de C&T. Depois de uma época de abandono, as politicas setoriais voltaram,
com uma vasta gama de setores a serem promovidos, tais como insumos bésicos (petroquimicos,
metais ndo-ferrosos), bens de capital e inddstrias de alta tecnologia (telecomunicagdes, avides,
armamentos, energia nuclear e informética). A industria siderdrgica foi considerada prioritdria,
dada sua importancia para o desenvolvimento econdmico (Tigre et al, 1999). O objetivo era
reduzir a vulnerabilidade externa da economia brasileira e desenvolver novas vantagens
competitivas. Relacionado aos objetivos do regime militar, o foco era desenvolver a “autonomia
nacional”.

Consoante com esse objetivo, durante o II PND, foi criado o Sistema Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (SNDCT), o qual gerou a promocdo do
desenvolvimento tecnolégico. “A producio tecnoldgica era vista como a tltima fase do processo
de substitui¢do de importagdes” (Tigre, 1993, p.17). De acordo com Guimaraes (1993, p.12), “o
discurso da politica cientifica e tecnolégica da década de 70 reflete claramente um projeto
politico”, de busca de autonomia tecnoldgica, através da concretizacdo da ultima etapa do
processo de industrializacdo por substitui¢do de importagdes. Nessa época, a industria de bens de
capital recebeu énfase da politica de C&T nacional por ser considerada uma industria estratégica
para a difus@o do progresso técnico ao sistema produtivo.

Como ja foi observado, de acordo com Guimaraes (1993), a politica de C&T brasileira da
década de 70 corresponde a um “desdobramento, ou antes um aprofundamento, da politica de
industrializac@o via substituicao de importacdes”, buscando, na verdade, a autonomia tecnoldgica
como um objetivo em si. No geral, a politica cientifica e tecnoldgica nido possuia respaldo na
politica econdmica e o apoio ao “projeto de autonomia se restringe ao pequeno segmento da
burocracia estatal responsédvel pela sua formulacio e implementagdo e a comunidade académica”

(id. ibid., p.12).
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Pode-se dizer que o apoio ao desenvolvimento tecnolégico dado pela politica de C&T
localizou-se praticamente no setor publico, em torno do segmento universidade-instituto de
pesquisa. O relativo sucesso dessa relacao universidade-instituto de pesquisa acaba levando este
segmento a adquirir uma certa autonomia, ndo respondendo as necessidades do sistema
produtivo, ao contrario do que se esperava.

Nas palavras de Suzigan e Villela (1997, p.37), o Plano de Metas e o II PND foram “os
unicos dois periodos nos quais a politica industrial foi implementada num sentido amplo (...)”.
Isso porque em ambos os planos o desenvolvimento industrial foi uma decisdo politica, ocupando
o papel central de uma estratégia de desenvolvimento econdmico. Ambos foram guiados por um
plano indicativo, com diretrizes gerais, objetivos e alvos setoriais e também foram
implementados por uma organizacao institucional, que vinha se formando desde os anos 30, e
estimulados por um conjunto de instrumentos e politicas auxiliares. Por fim, foram beneficiados
por investimentos que geraram economias externas em infra-estrutura (energia, transporte, portos,
telecomunicagdes, urbanizagdo, etc.) e educacao (Suzigan; Villela, 1997).

Por um lado, “essas experiéncias possibilitaram estruturar a inddstria manufatureira,
completar as cadeias produtivas, comecar a constituicdo de um sistema nacional de
desenvolvimento tecnoldgico e dar os primeiros passos na dire¢do da incorporacdo de industrias
de tecnologia avangada” (id. ibid., p.43). Por outro lado, as mesmas experiéncias tornaram-se
obstaculos a adaptagdo as mudancas ocorridas nos anos 80.

Segundo Suzigan (1992), apesar de ao final dos anos 70 e comec¢o dos 80 a estrutura
industrial brasileira ter apresentado alto grau de integracdo intersetorial e de diversificacdo de
produtos, ela também apresentou insuficiente desenvolvimento tecnoldgico, ineficiéncias técnicas
e econOmicas, falta de um claro padrdo de especializacdo e baixa integracio com o mercado
internacional.

Essas caracteristicas condicionaram o padrdo de insercdo internacional brasileiro,
caracterizado pela exportacdo de bens primarios e importacdo de produtos de alta tecnologia —
maquinaria, equipamentos e produtos quimicos. “Em suma, as amplas politicas protecionistas
adotadas no Brasil ndo criaram um ambiente favordvel as exportacdes. Com excecdo a tecnologia
da informacdo, as multinacionais tinham protecdo garantida sem nenhum requisito de

desempenho das exportagdes” (Tigre, 1993, p.21).
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Pode-se dizer que a substituicdo de importacdes corresponde a fase na qual as principais
caracteristicas da estrutura industrial foram estabelecidas e relativamente estabilizadas. No
entanto, “a politica industrial tradicional e a organizacao institucional que foram construidas até o
final dos anos 70 mostraram-se nao-funcionais no sentido de alcancar as novas tecnologias dos
anos 80 (Suzigan; Villela, 1997, p.31).

Até a década de 70, o cendrio internacional, em termos de avangos tecnoldgicos, era
relativamente estdvel. A partir de 80, com o surgimento da novas tecnologias, a economia
mundial torna-se muito mais dindmica e a competitividade passa a ser fator fundamental de
sobrevivéncia no mercado internacional. Assim, nas palavras desses autores, “uma vez construida
uma base industrial ampla e diversificada, era necessario torna-la eficiente e competitiva. Era
também necessdrio incorporar setores e industrias de nova tecnologia (...) e desenvolver
capacidade inovadora, elemento crucial de concorréncia” (id. ibid., p.43). Pode-se dizer que a
busca de tecnologia no exterior durante o processo de substituicdo de importagdes nao foi
acompanhada de um esforco tecnolégico interno, a ndo ser pela adaptacdo da tecnologia as
condi¢Oes locais e de pequenas melhorias incrementais (Tigre et al, 1999). Na verdade, a
industrializacdo por substituicdo de importagdes foi bem sucedida quando pretendeu internalizar
capacidade produtiva, mas falhou quando seu objetivo passou a ser internalizar capacidade
inovadora.

Embora a politica de C&T da década de 70 tenha fracassado no sentido de influenciar o
processo de crescimento econdmico nacional, ela surtiu grande efeito do lado da pesquisa
cientifica, fortalecendo o ensino de pds-graduagdo e gerando aumento significativo do nimero de
cientistas e profissionais capacitados para o desenvolvimento de atividades de C&T, constituindo
uma importante infra-estrutura de pesquisa e incrementando significativamente a producdo
académica (Guimaraes, 1993).

Durante a década de 80, tanto as restricdes as importagdes quanto os subsidios as
exportacdes foram intensificados para manter saldos positivos na balanga comercial. Com isso,
manteve-se a politica protecionista até entdo adotada e o padrio de insercdo brasileiro no
mercado mundial permaneceu baseado em produtos de baixo valor agregado.

Com relacdo a politica de C&T, pode-se dizer que a politica econdmica dos anos 80
concedia baixa prioridade a ciéncia e tecnologia, traduzido-se na progressiva redu¢cao do volume

de recursos destinados a financiar as atividades de ensino e pesquisa. O resultado € um processo
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de enfraquecimento da infra-estrutura de C&T construida na década anterior. No mesmo periodo,
ocorre uma mudanga na politica de C&T, de um projeto abrangente de desenvolvimento
tecnoldgico para acOes setoriais (principalmente na area de novas tecnologias), devido tanto ao
fracasso do objetivo anterior de promoc¢do de autonomia tecnoldgica nacional, quanto a reducdo
dos recursos investidos na drea. Além do mais, esgota-se o processo de substitui¢do de
importagdes, o que também leva a uma mudanca de politica, no sentido de tentar inserir o pais no
novo paradigma tecnoldgico (Guimaraes, 1993).

Ao final da década (1986-88) surgiram algumas tentativas de implementa¢do de uma
politica industrial. Porém, com o agravamento da situa¢do inflaciondria e o desequilibrio do setor
externo, os ajustes macroecondmicos constituiram-se o principal objetivo da agenda politica e,
mais uma vez, o desenvolvimento industrial e tecnolégico foi adiado.

Conclui-se que, do ponto de vista tecnoldgico, a industria brasileira caracteriza-se por um
processo de industrializacdo sem o devido esforco tecnoldgico e um reduzido nimero de
empresas que desenvolvem atividades de P&D, sendo que estas concentram-se em melhorias
incrementais de produtos e processos. Além disso, possui fracas ligacOes técnicas externas a
firma. Essas deficiéncias tecnoldgicas constituem-se, atualmente, num forte obsticulo ao
processo de industrializacdo, ji4 que o novo paradigma de desenvolvimento que vem se
configurando na ultima década requer das firmas crescente capacidade de gerar, introduzir e
difundir inovagdes para manter-se competitiva (IEDI, 1998). Caracteriza-se, aqui, o principal
obstdculo estrutural a ser enfrentado pelas medidas de politica industrial que irdo reermergir a
partir de meados da década de 90.

Em suma, pode-se dizer que a politica de C&T nacional até o final da década de 80,
apesar de algumas medidas pontuais significativas, era “timida, se comparada a experiéncias
internacionais”, e constantemente dependente da situagdo econdmica do pais, na maioria das

vezes subordinada a estabilizacdo da economia (id. ibid., p.225).

IIL3. DECADA DE 90: UM NOVO CENARIO NACIONAL

I11.3.1. A ABERTURA COMERCIAL (1990-1994)
O inicio da década de 90 é considerado o ponto de inflexdo das medidas politicas até

entdo adotadas. Caracterizou-se por uma nova prética de politica (de perspectiva liberalizante),
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explicitada na Politica Industrial e de Comércio Exterior (PICE) do governo Collor. A PICE
apresentou medidas, por um lado, de abertura da economia a concorréncia internacional e, por
outro lado, de apoio ao desenvolvimento tecnolégico — de melhoria de qualidade e produtividade
— baseado em créditos e incentivos fiscais.

Dentre suas medidas, a PICE propunha estabelecer um novo modelo de producdo e
crescimento, novas formas de incorporagdo do progresso técnico, novos mecanismos de
financiamento, novas relacdes salariais e também uma maior insercdo da economia no mercado
internacional (Além, 1999).

Entre suas prioridades anunciadas destacam-se:

e reforma na politica de importacao, por meio da reintroducdo da tarifa aduaneira em
substituicdo as barreiras nao-tarifarias, da redugdo progressiva desses niveis de
protecao, da eliminacdo de incentivos e subsidios;

e reestruturacdo competitiva da industria, através de mecanismos de coordenagdo, de
instrumentos de apoio crediticio e de fortalecimento da infra-estrutura tecnolégica;

e apoio a capacitagdo tecnoldgica empresarial, através de protecdo tarifdria seletiva as
industrias de tecnologia de ponta e apoio a difusdo das inovagdes nos demais setores;

e maior exposi¢do da indudstria a concorréncia internacional de forma progressiva e
planejada, possibilitando melhoria da qualidade e de preco no mercado interno e
aumento da competi¢do em setores oligopolizados.

Em conformidade com seus objetivos, a PICE possuia dois tipos de mecanismos. Os de
apoio a competicao ou de liberalizagdo comercial e os de competitividade propriamente ditos. Os
mecanismos de apoio a competicdo, com o objetivo de reduzir a protecdo ao mercado interno,
basearam-se principalmente na elimina¢do de barreiras administrativas as exportacdes e as
importacdes. Os mecanismos de competitividade constituiram-se de trés programas - o Programa
de Competitividade Industrial (PCI), o Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade
(PBQP) e o Programa de Apoio a Capacitacdo Tecnoldgica da Industria (PACTI), sendo esses
dois dltimos relacionados a capacitacao tecnoldgica industrial.

No ambito da politica de C&T, o PACTI, criado em setembro de 1990, instituiu
incentivos fiscais para gastos de ciéncia e tecnologia feitos pelas empresas. A iniciativa de sua
criacdo partiu da constatacdo de que pouco havia sido feito até entdo, no ambito nacional, para

gerar um ambiente propicio a inovacdo. Até o inicio da década de 90, a politica de C&T nacional
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havia sido voltada para a construcdo de uma infra-estrutura cientifica e tecnoldgica. Na verdade,
poucos foram os estimulos ao desenvolvimento tecnoldgico das empresas, exceto os recursos da
Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP) para financiar projetos empresariais de P&D e os
incentivos fiscais para importacdo de equipamentos e servigcos, formacao de recursos humanos e
atividades de P&D (Tigre et al, 1999).

Um dos objetivos do PACTI era aumentar os gastos de P&D de 0,5%, em 1989, para
1,3%, em 1994, visando estimular o processo de inovacdo. Também visava a criagdo e o
fortalecimento de formacao de recursos humanos, o desenvolvimento e a difusdo de métodos de
gestdo tecnoldgica, bem como a modernizacdo da infra-estrutura em geral.

Em novembro de 1990, é criado o PBQP, que contava com programas de conscientizagao
e motivacdo, visava desenvolver recursos humanos capacitados, desenvolver e difundir métodos
de gestdo, criar infra-estrutura tecnoldgica e articulagdo institucional. O objetivo final era
constituir um Sistema Nacional de Inovacdo. No entanto, sem um instrumento especifico de
estimulo, os ganhos de produtividade alcancados pela economia brasileira de 1992 a 1994 foram
antes resultado da exposicdo da industria nacional a concorréncia internacional do que
propriamente do PBQP (Tigre et al, 1999). Isso significa dizer que a acdo das industrias nacionais
foi guiada pela politica macroecondmica.

O insucesso do PACTI deu lugar a revigoracdo do Programa de Desenvolvimento
Tecnoldgico Industrial (PDTI) e o Programa de Desenvolvimento Tecnolégico Agropecudrio
(PDTA), criados durante a Nova Politica Industrial do governo Sarney. Segundo a lei 8.661/93,
as empresas industriais e agropecudrias que implementassem esses programas receberiam
beneficios fiscais para a capacitacdo tecnoldgica. Permitia-se que as empresas se associassem a
universidades, institui¢des de pesquisa e outras empresas para a realizagdo dos programas. Os
principais incentivos fiscais criados foram a dedugdo de até 8% do imposto de renda devido para
dispéndios em atividades de P&D e isencdo de IPI incidente sobre equipamentos destinados a
P&D (IEDI, 1998). Essa lei apresentou resultados satisfatérios™ pelo menos até novembro de
1997, quando, devido a crise asiatica, o governo reduziu os incentivos pela metade — a deducao
do IR caiu para 4% e a isen¢do do IPI foi reduzida a 50%. Essas modificagdes reduziram

significativamente os efeitos desses beneficios aos programas industrial e agropecudrio.

% De acordo com dados da Associacdo Nacional de P, D&E das Empresas Inovadoras (ANPEI), apresentados em
Workshop sobre Fundos Setoriais, o dispéndio nacional em C&T por parte das empresas aumentou de 24%, em
1993, para 32%, em 1997. A ANPEI atribui tal aumento, principalmente, aos incentivos da lei 8661.
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O PCI, de fevereiro de 1991, voltava-se para o setor de tecnologia de ponta e para a
reestruturacao de setores com potencial de desenvolver padrdes de qualidade e produtividade
internacionais. De acordo com o PCI, o governo deveria incentivar a competitividade em trés
niveis: estrutural, setorial e empresarial. O primeiro deles, o estrutural, dependeria essencialmente
de politicas publicas. As duas iniciativas do governo nesse drea foram o incentivo ao
investimento privado e a politica de promocdo as exportagdes. A promog¢do da competitividade
no nivel setorial dependia da acdo combinada de politicas de desenvolvimento e de estratégias
das empresas.

O fomento a competitividade no nivel empresarial pretendia eliminar a verticalizacdao da
inddstria brasileira e fortalecer o setor das pequenas e médias empresas (PMEs). Também foram
tomadas outras iniciativas governamentais com a participacao do setor privado, dentre as quais se
destaca o Programa de Apoio ao Software para Exportacdo (SOFTEX).

E importante ressaltar que as medidas da linha de acio de competitividade nio foram
implementadas, tanto pela instabilidade macroecondmica quanto pela inviabilidade de conciliar
0s objetivos nos trés campos acima citados com a liberalizacdo comercial. Isto é, a politica
industrial era incompativel com a politica macroecondmica. Na visdo de Erber (1991), esses dois
lados — concorréncia e competitividade — da PICE possuiam efeitos distintos em termos de
intensidade e timing dos incentivos, sendo que as medidas de incentivo a concorréncia
sobrepunham-se as de incentivo a competitividade, o que viria a causar reagdes defensivas por
parte do empresariado nacional. Desta forma, somente a politica de abertura comercial foi
seguida até o fim.

O abandono da PICE, apés o fracasso do plano de estabilizacdo ortodoxo da época,
significou a perda de preocupacdo por parte do governo com o “propdsito de uma politica
industrial que acelerasse e dirigisse a transformagdo do aparato produtivo (...)” (Cassiolato;
Erber, 1997, p.39). Portanto, mais uma vez o plano macroecondmico fez valer seus interesses em
detrimento do desenvolvimento industrial e o salto tecnolégico previsto de acordo com as
medidas da PICE nao foi efetuado.

Durante os anos de 1992 e 1993, no governo Itamar Franco, a politica industrial brasileira
passou por vdrias dificuldades tanto de formulagdo quanto de implementacdo, as quais podem ser

divididas em trés tipos:
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1. identificacdo de novos instrumentos de politica para o atual padrdo de crescimento
industrial e, simultaneamente, livrar-se dos antigos mecanismos € instrumentos de
politica;

2. falta de instrumentos legais e de um aparato institucional coerente com as novas
exigéncias da politica industrial e a sobrevivéncia da antiga organizagdo, inadequada a
nova politica; e

3. incapacidade das agéncias governamentais encarregadas da politica industrial de
definir e implementar a nova politica, quer seja por falta de experiéncia profissional,
quer seja por escassez de fundos (Suzigan; Villela, 1997, p.106).

Em meio a essas dificuldades, de setembro de 1992 a dezembro de 1994, o governo
implementou algumas medidas de politica industrial, cobrindo politicas de incentivo, de
competitividade e de politica comercial. Ainda assim, ao final do periodo pode-se constatar que
somente a abertura comercial foi inteiramente implementada e dentro do seu cronograma.

Durante a vigéncia da PICE, a tinica medida no sentido de promover industrias especificas
foi o programa especifico para a industria automobilistica, reduzindo o IPI dos carros populares,
o que na verdade ndo chega a ser uma politica setorial abrangente, embora tenha tido efeitos
importantes.

Vale lembrar também o restabelecimento dos incentivos a capacita¢do tecnoldgica da
industria e da agricultura (Lei 8.661/93), do PDTI e PDTA. Tais incentivos ficariam a cargo de
agéncias estaduais.

Com relacdo a politica comercial, a reformulacdo da estrutura tarifdria antecipou para
outubro de 1994 a implementa¢do da Tarifa Externa Comum, a TEC, para os paises do Mercosul.

Essa medida foi considerada um refor¢o ao processo de abertura comercial iniciado no comec¢o

da década de 90 (Além, 1999).

II1.3.2. PLANO REAL (meados de 1994)

Como j4 foi dito, das medidas propostas pela PICE, somente a politica de abertura
comercial foi levada adiante, aprofundada durante o governo Itamar Franco.

A partir de 1995, ja no governo Fernando Henrique Cardoso, os incentivos as importagdes
e ao investimento estrangeiro foram mantidos e ampliados. No entanto, a principio, a politica

industrial e as politicas de promog¢do comercial e de competitividade estavam fora da agenda de
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prioridades do governo, tanto na formulacdo quanto na prética. Isso porque a politica proposta a
partir da implementagdo do Plano Real, em julho de 1994, consistia em deixar que as forcas do
livre mercado conduzissem a economia brasileira a uma melhor inser¢cdo no mercado
internacional.

Na verdade, o préprio Plano Real contribuiu para o acirramento do processo de abertura
econdmica. Como nucleo basico do plano, a combinac¢io de cAmbio sobrevalorizado e altas taxas
de juros incentivava importacdes e limitava exportacdes bem como minava a competitividade das
empresas. No inicio do plano, essa combinacdo era instrumento essencial a seu sucesso, pois a
valorizacdo cambial buscava comprimir os precos internos, através do barateamento das
importacdes, levando a queda da inflagdo. Os juros elevados, por seu lado, eram essenciais para
atrair capital externo, seja esse de curto ou longo prazo, e garantir a estabilidade cambial. No
entanto, essa combinacdo de abertura comercial com cambio valorizado e juros altos levou a
balanca comercial brasileira, anteriormente superavitdria durante mais de um decénio, a
apresentar déficits significativos”'.

Juntamente com o plano de estabilizacdo, os formuladores da politica da época
sustentavam o argumento da capacidade dos investimentos atraidos pelo aumento do consumo do
mercado interno gerarem um processo de reestruturacdo industrial que aumentasse a formacao
bruta de capital fixo para um nivel suficientemente mais elevado, capaz de promover, pelos seus
efeitos de encadeamento interindustrial, um novo ciclo de desenvolvimento nacional. Isto
implicava dizer que a elevacdo do consumo e da utilizagdo produtiva de importados, apds o
periodo da abertura pds-estabilizagdo, juntamente com os investimentos diretos estrangeiros
poderiam permitir, em prazos varidveis segundo as caracteristicas setoriais, o aumento das
exportacoes por meio da reducdo da ineficiéncia da industria nacional e da geracdo de um
excedente exportdvel. Com o aumento das vendas externas pretendia-se reverter a expansao do
coeficiente de importacdo e juntamente com ela, a situacdo deficitdria da balanca comercial

brasileira, além do que aumentar a participacao brasileira no comércio mundial.

> A partir de novembro de 1994, o saldo da balanca comercial comecou a registrar déficits, o que ndo impediu que o
ano fechasse com um superavit de US$ 10.466 milhGes. Devido a persisténcia dos saldos negativos, em 1995, a
balanca fechou o ano com um déficit de US$ - 3.466 milhdes. Sucessivamente, em 1996, o saldo foi de USS$ -
5.599 milhdes; em 1997, US$ -6.751 milhdes; em 1998, US$-6.594 milhdes ; em 1999, US$ - 1.213 milhdes; e
finalmente em 2000 US$ - 691 milhdes. O resultado projetado para 2001 estd em torno de US$ 1 bilhdo, sendo
que as primeiras semanas de janeiro ja apresentaram saldos negativos préximos de US$ 500 milhdes (Boletim do
Banco Central).
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Porém, de acordo com os defensores mais equilibrados desse mecanismo de ajuste da
economia brasileira, hd que se levar em conta que entre a decisdo de investimento e sua
maturacdo existe um tempo varidvel de acordo com cada setor e que, portanto, seus resultados
podem demorar a aparecer (Barros; Goldenstein, 1997).

O interrogante da argumentacdo dos defensores do automatismo encontra-se exatamente
no tempo de maturacdo dos investimentos. A abertura comercial comegou ha mais de dez anos e
o Plano Real j4 passa dos seis e os resultados da politica de atualizacao tecnoldgica e aumento da
produtividade do setor industrial para dinamizar o setor externo e melhorar sua situacdo
deficitaria estdo longe de comprovagao empirica.

Os criticos da politica do automatismo ja argumentavam, na época, que o déficit da
balanca comercial dificilmente poderia ser atenuado com o auxilio dessa onda de investimentos,
pois os setores receptores dos projetos de investimentos sdo os complexos produtores de insumos
e commodities, isto €, setores produtores de bens de baixo valor agregado e baixo dinamismo no
comércio internacional®. Na verdade, isso confirma a fragilidade estrutural da posi¢do
competitiva brasileira, baseada em setores produtores de commodities. Essa fragilidade
demonstra que setores produtores de manufaturas de alto valor agregado e de sofisticado
contetddo tecnolégico possuem pouco espago na pauta exportadora brasileira (Coutinho; Ferraz,
1995; Coutinho, 1997).

Como algumas recomendagdes politicas, Tigre (1993, p.20) alerta para a importancia de
uma economia estabilizada para “criar um ambiente mais favordvel ao investimento” e gerar
crescimento econdmico. Ele também reconhece “o papel crucial da estabilizacdo econdmica para
a competitividade” (id. ibid.). No entanto, a combinacdo da politica de liberalizagao com o plano
de estabilizacdo conduziu a balangca comercial brasileira a persistentes déficits. Tal situacdo
deficitdria mostra que uma economia estabilizada é fator necessdrio, mas ndo suficiente, para
alavancar o crescimento econdmico e equilibrar as contas externas.

Como mencionado anteriormente, apesar de as medidas de politica industrial nao
possuirem o apoio governamental necessdrio para se concretizarem, algumas delas merecem

atencdo. Uma delas foi a criagdo da Camara de Comércio Exterior (CAMEX), em fevereiro de

32 “Um aspecto que implica vulnerabilidade externa de um pais é a dependéncia de poucos produtos como fonte de
divisas. No caso brasileiro, mais de % do valor das exportagdes agricolas brasileiras procedem de apenas 9
produtos. Destes apenas dois deles, suco de laranja e carne de frango, foram classificados na situagao 6tima (...)”,
ou seja, esses produtos aumentam sua participacido nas importagdes mundiais enquanto aumentam a participagdo
do pais no seu comércio (Negri Neto et al, 2000).
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1995, visando a coordenagdo das agdes governamentais na drea de comércio internacional, que
estavam descoordenadas desde a extin¢do da CACEX.

Outra medida diz respeito a politica de importacdo. Desde 1994, esta politica foi utilizada
no sentido de assegurar o plano de estabilizacdo, fazendo com que os produtos importados
pressionassem 0s precos internos para baixo. Porém, como ja observado, essa politica levou a
balanca comercial a registrar saldos persistentemente negativos. Assim, com o objetivo de manter
as importagdes compativeis com um quadro externo equilibrado, o governo aumentou as tarifas
dos automodveis, motocicletas, tratores, té€xteis, produtos eletronicos de consumo, por possuirem
os maiores volumes de importacdo. Ao mesmo tempo, para impedir o aumento dos precos
internos, o governo também reduziu as tarifas de varios insumos.

Sucessivamente ao aumento das tarifas e uma tentativa ineficaz de impor cotas de
importagdo para os automodveis, estabeleceu-se o Regime Automotivo, em junho de 1995, por
meio da Medida Proviséria 1024. Tal medida, baseada na protecdo e nos incentivos a industria
automobilistica, serd posteriormente contestada dentro das normas da OMC. Tal questdo serda
tratada mais adiante.

A politica de privatizagdo abrangente iniciada nesse periodo pode ser considerada um
instrumento de politica industrial, ja que visava o aumento da competitividade de industrias como
a siderurgica e a petroquimica. Ainda assim, essas medidas estdo longe de serem consideradas

uma politica industrial consistente.

I11.3.2.1. Desempenho do comércio exterior brasileiro”

Antes de entrar no periodo de abandono da politica hands off, € importante mostrar
empiricamente a insuficiéncia da politica de automatismo pretendida pelo governo em
reestruturar a industria nacional e equilibrar as contas externas, isto €, compatibilizar as estruturas
de importacdo e exportacdo brasileiras. Para isso, este item apresenta uma andlise da distribuicao
dos fluxos de comércio brasileiro de acordo com seu nivel tecnoldgico para os anos de 1989 e
1999.

O sentido da andlise € retratar as mudangas ocorridas no padrdo de comércio brasileiro

nesta década tdo marcante da economia brasileira, seja pela abertura comercial, seja pelo plano de

* Agradecemos a valiosa ajuda de Célio Hiratuka e Rodrigo Sabbatini, do NEIT/UNICAMP, pela classificacdo que
permitiu a elaboracdo destas tabelas, e também ao Prof. Dr. Mariano Laplane. Estendemos o agradecimento aos
colegas do GEEIN/UNESP que auxiliaram no processamento dos dados pelo programa SPSS.
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estabilizacdo econdmica. O exercicio feito a seguir pretende levantar apenas alguns elementos
que auxiliem na visualizacdo dessas mudangas e seus impactos sobre o comércio internacional
brasileiro.

Essas mudancgas surtiram efeitos na evolucao dos saldos e da pauta comercial. No periodo
acima citado, as exportacdes aumentaram 3,4% a.a., enquanto as importagdes cresceram 10,4%
a.a., 0 que causou persistentes déficits na balanga comercial brasileira a partir de 1995 (Fapesp,
2001). O mais importante € que a mudanga nao foi somente quantitativa. Enquanto as propor¢oes
da pauta exportadora (de acordo com o nivel tecnolégico dos produtos) ndo variaram
significativamente®®, o aumento da participacio dos produtos de alta tecnologia nas importacdes
reduziu quase que completamente o superdvit registrado pelos de nivel tecnolégico médio (id.
ibid.).

O estudo a seguir buscou analisar a distribuicdo dos fluxos de comércio brasileiro, de
acordo com o nivel tecnolégico dos grupos de produtos — alta, média e baixa tecnologia —
comparando-se os anos de 1989 e 1999. A distribuicdo foi feita com base na média das taxas de
crescimento das importacdes e exportacdes totais € na média do volume importado e exportado
no ano de 1999. Os dados de comércio exterior sdo origindrios da base de dados da Secretaria de
Comércio Exterior (SECEX), e sdo organizados em sucessivos niveis de agregacdo, desde
produtos individuais (classificados com oito digitos, como 08.01.11.10 — Frutas; cascas de
citricos e meldes, sem casca, mesmo ralados), passando por um nivel intermedidrio de agregacao
(08.01 — Cocos, castanha do Pard e castanha de caju, frescos ou secos, mesmo sem casca ou
pelados), até alcancar o capitulo mais agregado, a dois digitos (08 — Frutas; cascas de citricos e
meldes).

De acordo com a nomenclatura CTP™, foi escolhida uma categoria de grupos de produtos
mais representativa de cada nivel tecnolégico. Para representar o nivel de baixa tecnologia

escolheu-se os produtos primdrios agricolas, por se tratar de um setor tradicional na economia

3 Apesar de um pequeno aumento da participagio dos produtos de alta tecnologia na pauta exportadora, esta ainda
caracteriza-se maioritariamente por produtos de baixa e média tecnologia.

> A nomenclatura do CTP (Commodity Trade Pattern) consta no capitulo 7 sobre Balanco de Pagamentos
Tecnolégico do relatério sobre Indicadores de Ciéncia e Tecnologia da Fapesp (2000). A classificacdo feita pelo
CTP ¢ por categoria de produtos: produtos primdrios agricolas, primdrios minerais, primdrios energéticos,
industriais agroalimentares, industriais intensivos em outros recursos agricolas, industriais intensivos em recursos
minerais, industriais intensivos em recursos energéticos, industriais intensivos em escala, industriais intensivos em
trabalho, fornecedores especializados e industriais intensivos em P&D.
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brasileira e de forte peso na pauta exportadora nacional™. Os produtos industriais intensivos em
escala foram escolhidos para representar o nivel de média tecnologia, dado o crescente nivel de
especializacao que obtiveram nos ultimos anos. Ja para representar os produtos de alto contetdo
tecnoldgico foram selecionados os industriais intensivos em P&D, tendo sido os produtos com
maior taxa de crescimento no comércio mundial no periodo recente™®.

Foram construidas duas tabelas de exportagcdes e duas de importacdes, uma para cada ano
(1989 e 1999). As tabelas foram divididas em nove areas pelas quais se distribuem os grupos de
produtos selecionados, de acordo com suas taxas de crescimento (dinamismo) e volume e
discriminados por nivel tecnoldgico. A tabela a seguir € um modelo descritivo de cada uma das

areas e o que corresponde cada uma delas.

Vol (em milhoes) Nivel tecnologico Dinamismo (%)
> 19,42 19,42< tx >8,19 <819

>30 Alta tecnologia Al | A2 | A3

Média tecnologia

Baixa tecnologia

30<vol>15 Alta tecnologia Ad | AS | A6

Média tecnologia

Baixa tecnologia

<15 Alta tecnologia A7 AS A9

Média tecnologia

Baixa tecnologia

Total

A érea Al corresponde aquela de maior dinamismo e maior volume comercializado, assim
como a drea A9 corresponde aquela de menor dinamismo e menor volume. Na horizontal, as
areas Al, A2 e A3 representam as de maior volume, com importacdes e exportacdes acima de

USS$ 30 milhdes. As areas A7, A8 e A9 representam as de menor volume, abaixo de US$ 15

3 «A despeito da perda de competitividade, a agricultura ainda é o setor que apresenta maiores vantagens
comparativas e € de se prever que se mantenha como importante fonte de divisas para o pais. Isso porque, mesmo
na etapa em que o comércio exterior brasileiro apresentou déficits comerciais crescentes, a agricultura foi capaz de
prover saldos expressivos, superando US$ 10 bilhdes a partir de 1994 e em torno de US$ 12 bilhdes entre 1997 e
1999” (Negri Neto et al, 2000).

%% De acordo com os dados da National Science Foundation (2000), os produtos de alta tecnologia cresceram a uma
taxa média anual de 6,2%, no periodo de 1980 a 1997, comparada a taxa de 2,7% dos outros produtos
manufaturados.
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milhdes. E as dreas A4, A5 e A6, as dreas intermedidrias, com volumes importados e exportados
entre US$ 15 e 30 milhdes.

Na vertical, encontram-se as dreas Al, A4 e A7 correspondentes as dreas de maior
dinamismo, com taxas de crescimento acima de 19,42% (média aritmética das taxas geométricas
de crescimento anuais das importacdes, entre 1989 e 1999, dos 461 grupos de produtos incluidos
nas categorias representativas dos trés niveis tecnologicos). Ja as areas A3, A6 e A9
correspondem as de menor dinamismo, com taxas de crescimento abaixo de 8,19%. As dreas A2,
AS e A8 correspondem, por fim, as dreas com taxas de crescimento entre 19,42 e 8,19% (média
aritmética das taxas geométricas de crescimento anuais das exportacoes, entre 1989 e 1999, dos
454 grupos de produtos incluidos nas categorias representativas dos trés niveis tecnolégicos).

O trabalho foi feito com grupos de produtos a quatro digitos, num total de 461 grupos de
produtos importados e 454 grupos de produtos exportados®’. Do total desses grupos de produtos
importados, 30% deles encontram-se na faixa dos produtos mais dindmicos (aqueles que
apresentam taxa de crescimento acima de 19,42%). Com relacdo as exportagdes, os grupos de
produtos dessa mesma faixa correspondem a apenas 19,6% do total das vendas externas,
enquanto os grupos de produtos de menor dinamismo (taxa de crescimento abaixo de 8,19%)
correspondem a 47% do total exportado desses grupos.

A taxa de crescimento das exportagdes dos grupos de produtos selecionados foi de 31,3%,
de 1989 para 1999, ao passo que a das importacdes foi de 94,7%. portanto, verificou-se um
deslocamento dos grupos de produtos para faixas superiores em termos de volume.

Entretanto, esse deslocamento ndo é homogéneo. Em 1989, quatro grupos de produtos
(todos de alta tecnologia) foram classificados na area Al, com importagdes acima de US$ 30
milhdes e taxas de crescimento acima de 19,42% entre 1989 e 1999, e ndo se registrou nenhum
grupo de produto exportado nessa mesma drea. Em 1999, os grupos de produtos exportados
apresentaram deslocamentos para as dreas superiores, principalmente para as dreas Al, A2 e A4.
No entanto, apesar do crescimento das exportacdes para as drea de maior dinamismo em 1999, as
importagdes que se concentram nessa mesma drea ainda sdo maiores — 33 grupos de produtos
importados com maior dinamismo e volume, dentre os quais a maioria (17) é composta por
grupos de produtos de alta tecnologia. Os de baixa tecnologia correspondem a somente dois

grupos de produtos primadrios agricolas.
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TABELA III.1 Distribuicao das IMPORTACOES brasileiras, em 1989, com base na taxa de

crescimento e no volume (por nimero de produtos, de acordo com o nivel tecnolégico)

Vol (em milhoes)

Nivel tecnolégico

Dinamismo (%)

> 19,42 19,42< tx >8,19 <819
>30 Alta tecnologia 4 ' 4 18 ' 10 29 o
Média tecnologia % 6 P9
Baixa tecnologia * 2 ! 11
30<vol>15 Alta tecnologia 3 1 13 6 11 4
Média tecnologia 2 5 3
Baixa tecnologia bk T 4
<15 Alta tecnologia 134 ' 25 95 24 103 26
Média tecnologia ' 80 51 44
Baixa tecnologia 20 20 33
Total 141 126 143

Fonte: Elaboracdo prépria com base nos dados da SECEX.

TABELA II1.2. Distribuicdo das EXPORTACOES brasileiras, em 1989, com base na taxa de

crescimento e no volume (por nimero de casos, de acordo com o nivel tecnolégico)

Vol (em milhoes)

Nivel tecnolégico

Dinamismeo (%)

> 19,42 19,42< tx >8,19 <819
>30 Alta tecnologia 0 ! * 6 2 51 7
Média tecnologia Pk ) i35
Baixa tecnologia * 2 0
30<vol>15 Alta tecnologia 1 * 13 2 21 ¢+ 3
Média tecnologia * 9 L 14
Baixa tecnologia | 2 4
<15 Alta tecnologia S8 19 105 35 143 : 41
Média tecnologia L 44 L 49 L 67
Baixa tecnologia 25 21 35
Total 89 124 215

Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados da SECEX.

" Desses totais, 51 produtos importados e 26 exportados ndo constam na tabela. Como nio havia o registro de seus

volumes importado ou exportado, nao foi possivel calcular suas taxas de crescimento.
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crescimento e no volume (por nimero de casos, de acordo com o nivel tecnolégico)

TABELA II1.3. Distribuicao das IMPORTACOES brasileiras, em 1999, com base na taxa de

Vol (em milhoes)

Nivel tecnolégico

Dinamismo (%)

> 19,42 19,42< tx >8,19 <819
>30 Alta tecnologia 33 17 39 | 17 24 12
Média tecnologia L 14 15 L5
Baixa tecnologia ) 7 7
30<vol>15 Alta tecnologia 22 1 4 23 8 14 | 2
Média tecnologia 17 0 8
Baixa tecnologia | L4 4
<15 Alta tecnologia 86 64 14 105 25
Média tecnologia 60 27 43
Baixa tecnologia L 17 L 13 Y
Total 141 126 143

Fonte: Elaboracdo prépria com base nos dados da SECEX.

crescimento e no volume (por nimero de casos, de acordo com o nivel tecnolégico)

TABELA II1.4. Distribuicio das EXPORTACOES brasileiras, em 1999, com base na taxa de

Vol (em milhoes) Nivel tecnolégico Dinamismo (%)
> 19,42 19,42< tx >8,19 <8,19

>30 Alta tecnologia 13 ' 5 29 . 9 46 : 6
Média tecnologia L5 L 14 L33
Baixa tecnologia 3 T #

30<vol>15 Alta tecnologia 9 | 4 14 . 2 20 0 4

Média tecnologia ) .10 13
Baixa tecnologia b3 T T

<15 Alta tecnologia 67 10 81 28 149 41
Média tecnologia b37 36 70
Baixa tecnologia 20 17 1 38
Total 89 124 215

Fonte: Elaboracio prépria com base nos dados da SECEX.
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Com relacdo as exportagdes dos grupos de produtos menos dindmicos, suas taxas de
crescimento negativas deslocaram alguns produtos para baixo, de 1989 a 1999, aumentando o
nimero de produtos dentro da ultima area (A9) — de 143 para 149 grupos de produtos. Isto é, a
pauta comercial do Brasil apresentou aumento do nimero de grupos de produtos exportados
classificados como menos dindmicos e com menor volume. Como pode ser observado na tabela
II1.4, € nesta area que se concentram as exportacdes brasileiras com uma maioria de grupos de
produtos de média tecnologia.

Do total de grupos de produtos selecionados, foram registrados nas tabelas 109 de alta
tecnologia. Em 1989, 23 desses grupos de produtos importados encontravam-se nas dreas Al, A2
e A3 (volume importado acima de US$ 30 milhdes), apesar de a maioria se concentrar nas
ultimas areas (A7, A8 e A9, de menor volume importado). J& em 1999, hd um deslocamento
dessas importacdes para as primeiras dreas e os produtos de alta tecnologia passam para 46.

Com relacdo as exportacdes dos grupos de produtos de alto nivel tecnoldgico, eles
passaram de 9, nas primeiras dreas (Al, A2 e A3) da tabela, em 1989, para 20 grupos de produtos
nas mesmas areas em 1999. No entanto, na faixa mais dindmica o aumento foi de 13 grupos de
produtos paras as importacdes e 5 para as exportacoes.

Nota-se também que, em 1989, 87% dos grupos de produtos exportados de alta tecnologia
concentram-se nas dreas de menor volume exportado (A7, A8 e A9), sendo que 43% deles (41
grupos de produtos) encontram-se na area de menor dinamismo e menor volume (A9). Em 1999,
a porcentagem de grupos de produtos de alto nivel tecnoldgico registrados nessas ultimas dreas
cai para 79%, apesar de a quantidade de grupos de produtos na drea de menor dinamismo e
volume ndo ter se alterado.

Os dados acima vém corroborar diversos resultados apresentados por diferentes autores
(Moreira, 1999; Erber, 2000, Fapesp, 2001), de que as importacdes e exportacdes brasileiras
cresceram descompassadamente ao longo da década de 90 — principalmente com relacdo aos
produtos de alta tecnologia.

Um outro aspecto desta andlise, com base nas importagdes e exportagdes dos grupos de
produtos selecionados para representar cada nivel tecnoldgico, revela que, comparando-se seus
saldos comerciais em 1989 e 1999, a maioria dos grupos de produtos intensivos em P&D (mais
de 85%) apresentaram saldo negativo em 1999, ou seja, o Brasil importou mais grupos de

produtos de alta tecnologia do que exportou, o que € vdélido para grupos de produtos
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individualmente e para o seu agregado. Muitos desses grupos, como os medicamentos, por
exemplo, que ja apresentavam déficit em 1989, aumentaram-no enormemente, passando de R$ -
11 milhdes, para mais de R$ - 800 milhdes em 1999. Os aparelhos elétricos para telefonia
também registraram aumento surpreendente de seu déficit comercial — de mais de R$ -1 milhdo
em 1989, para R$ - 780 milhdes em 1999.

Por fim, as exportacOes brasileiras, mesmo tendo apresentado alguns sinais positivos,
como o surgimento de vendas externas de grupos de produtos de alta tecnologia na drea de maior
dinamismo e maior volume, ainda se concentram nos grupos de produtos baixa e média
tecnologia, nas dreas de baixo volume exportado. As importagdes, por sua vez, modificaram
significativamente a distribuicao de seus grupos de produtos durante esses dez anos, deslocando-
se fortemente para dreas superiores. Com excecdo dos 103 grupos de produtos registrados na
ultima drea em 1989, que passaram para 105 (mudancga infima, na verdade), todas as outras areas
acima de US$ 15 milhdes tiveram aumento de quantidade de grupos de produtos.

Apesar das limitacdes existentes neste exercicio feito, pode-se concluir que as
importagcdes dos grupos de produtos de alta tecnologia ndo cumpriram o papel de “munir o pais
de uma capacidade competitiva suficientemente avancada para colocd-lo em condig¢des
equipardveis as dos paises mais desenvolvidos” (Fapesp, 2001), um desafio que foi

recorrentemente colocado as politicas industrial e comercial brasileiras nos anos 90.

I11.3.3. A RENOVACAO DO INTERESSE NA POLITICA INDUSTRIAL

Frente ao reconhecimento da insuficiéncia da politica de automatismo até entdo proposta
pelo governo em equilibrar as estruturas importadoras e exportadoras brasileiras, comprovada
pela andlise dos dados do item anterior, torna-se vdlido discutir a transicdo da posi¢cdo do governo
de defensor da politica de automatismo para a adocao de medidas de politica industrial, ainda que
timidas e descoordenadas, para ajustar os fluxos de importacdo e exportacdo, visto que a
desvalorizacdo cambial feita no inicio de 1999 ndo surtiu os efeitos esperados.

No entanto, restabelecer uma politica industrial apds anos de abandono nao € uma simples
questdo de vontade. Ao mesmo tempo que se reconhece a importincia de adotar medidas de
politica industrial, também € notério por parte do governo que o espaco para implementacdo
dessas medidas vem sendo reduzido. Essa redu¢do ocorre tanto no ambito nacional quanto no

internacional (Suzigan, 2001).
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A batalha a ser travada pelas medidas de politica industrial brasileira opde, no ambito
nacional, aspectos estruturais contra aspectos macroecondmicos. O breve retrospecto do perfil
das politicas industrial e tecnoldgica brasileiras feito no primeiro item deste capitulo expde a
herancga deixada pelo processo de industrializacdo por substituicao de importagdes: apesar de uma
estrutura industrial com alto grau de integracao intersetorial e de diversificacdo de produtos, ela
também apresentou desenvolvimento tecnoldgico insuficiente para incorporar as novas
tecnologias que vinham surgindo, além de baixa integragdo com o mercado internacional.

Na verdade, a politica industrial brasileira, pelo seu cardter protecionista, foi muito mais
no sentido de promover a substituicdo de importacdes do que de incentivar as exportagdes. Além
do mais, tal politica foi elaborada para assegurar a internalizacao de setores industriais, e ndo para
promover exportagdes ou desenvolver capacitacdo tecnoldgica e inovacdo — baseava-se em
tendéncias tecnoldgicas dadas. Essa politica, diferentemente dos paises avangados, apoiava-se em
fluxos de capital externo e em investimento direto estrangeiro feito pelas multinacionais. Tais
caracteristicas condicionaram o padrdo de inser¢do internacional brasileiro a exportagdo de bens
primdrios e importagdo de produtos de alta tecnologia. Modificar esse padrio de comércio
coloca-se, atualmente, como o maior desafio a politica industrial brasileira.

Além da necessidade de superar os obstdculos estruturais criados pelas préticas passadas
da politica industrial nacional e seu viés contra as exportagdes, hd o obstaculo criado pela atual
politica macroecondmica.

O Plano Real gerou um novo ambiente econdmico, de relativa estabilidade. Porém suas
politicas de juros altos vinculados a objetivos inflaciondrios e de cambio valorizado nado
propiciaram condicdes favordveis ao investimento. Apesar das progressivas reducdes das taxas de
juros, o cambio flutuante e a presente politica tributéria ainda se colocam como limites a politica
industrial (Suzigan, 2001).

Desse modo, os desafios a politica industrial brasileira sdo significativos e os principais
obstaculos anteriormente citados sdo dificeis de serem superados. Esse quadro que se instaura
requer novas medidas de politica industrial, as quais surgem devido a pressdes comerciais. “A
politica de promocao das exportagdes, por sua vez, também estd sujeita a restricdes, em virtude
da proibicdo, no ambito da OMC, de concessao de subsidios de qualquer natureza (crediticios ou

fiscais), embora sem atingir as praticas usuais de isencdes fiscais, financiamento, seguro de
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crédito, promoc¢ao comercial e outras medidas de apoio as exportagdes, inclusive de empresas de
menor porte” (Suzigan, 2001).

Nesse sentido, cabe aqui ressaltar o obsticulo no ambito internacional a ser enfrentado
pela politica nacional: a institucionalizacdo do comércio mundial. De acordo com Leal (1997), os
avangos sobre as questdes comerciais relacionadas ao GATT e a OMC significam uma
diminui¢do do grau de liberdade para a implementacdo de politicas industriais € de comércio
exterior para todos os membros da organizagdo, mas, principalmente, aqueles com menor poder
de barganha no cendrio internacional.

Assim, dada a abertura da economia e a conseqiiente reduc¢do das barreiras tarifarias e

7z

nao-tarifarias, é importante que o Brasil possua uma politica de defesa comercial ciente dos
limites quanto ao uso de medidas de prote¢do a atividade interna contra priticas comerciais
desleais ou ndo. Nas palavras de Leal (1997, p.43), “é fundamental a rdpida capacitacdo dos
recursos humanos e a adequacao das instituicdes brasileiras para que usufruam integralmente do
direito de defesa contra praticas comerciais desleais”. A criagdo do Departamento de Defesa
Comercial (DECOM) pela Secretaria de Comércio Exterior (SECEX) é um exemplo pratico de
adequacdo por parte do governo nacional as novas exigéncias internacionais.

Com relacdo ao Acordo sobre Subsidios e Medidas Compensatérias, 0 maior impacto
sobre a politica industrial e de comércio exterior brasileira refere-se a condenagdo de qualquer
medida de cardter vertical, que em geral envolve algum tipo de subsidio explicito ou implicito
pelo governo. Isso implica a proibicdo de politicas de financiamento que pratiquem a equalizacdo
das taxas de juros. E o caso do Programa de Apoio a Exportacio (PROEX), que concede
empréstimos a Embraer a taxas de juros internacionais, ou seja, a taxas mais baixas que as
nacionais. O PROEX foi contestado na OMC pela empresa de aviagdo canadense Bombardier,
tendo que reformular o programa, além de aplicar san¢des comerciais no valor de US$ 1,4 bilhdo.

Além disso, ha também o Acordo sobre Medidas de Investimento Relacionadas ao
Comércio, que proibe explicitamente mecanismos de incentivo a produgdo local ou a exportacao
(Leal, 1997). Os incentivos somente sdao permitidos se direcionados ao desenvolvimento regional,
atividades de P&D e adaptacdo a exigéncias ambientais, mas ndo podem de maneira alguma ser
especificos a um setor, industria ou produto. O PDTI € um caso de incentivo horizontal a P&D

industrial concedido pelo governo brasileiro (Suzigan, 2001).
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Frente a essas restricdes, as politicas regionais e locais possuem um maior raio de
manobra. Segundo Suzigan (2001), as politicas de promoc¢do de clusters industriais seriam
propostas coerentes com o novo quadro econdmico nacional e internacional para estimular o
desenvolvimento industrial e gerar um circulo virtuoso de crescimento, exportacdo, emprego,
progresso técnico, novos investimentos e, conseqiientemente, mais crescimento.

Ainda com relagdo aos limites impostos pelas normas de comércio internacional, o
Regime Automotivo brasileiro demonstra as dificuldades do governo em adaptar-se as regras
mais restritas impostas pela OMC (Leal, 1997). O regime pode ser contestado dado que vincula
importacdes sujeitas ao imposto de importacdo reduzido ao desempenho exportador e/ou a
realizacdo de investimentos, o que infringe o artigo XI do GATT (proibi¢ao de restricdes
quantitativas as importacdes). No entanto, o governo brasileiro poderia ter evitado a contestacdo
ja que o Acordo sobre Medidas de Investimento estipula um prazo de até cinco anos para os
paises em desenvolvimento adequarem suas medidas conforme as novas regras do Acordo’®.

Com relacdo as normas em geral de comércio mundial, pode-se dizer que as obrigacdes
dos paises em desenvolvimento, entre eles o Brasil, tornaram-se proporcionalmente maiores,
embora seja dado um tratamento mais favordvel a esses paises, aos subdesenvolvidos e aos paises
em transicdo. Vale ressaltar que tal tratamento refere-se mais a um prazo maior que o dos paises
desenvolvidos de adequacdo as regras acordadas do que ao estabelecimento de disciplinas
especificas, mais favordveis e flexiveis (Leal, 1997). Isso significa dizer que em pouco tempo os
paises em desenvolvimento deverdo estar devida e completamente integrados as normas da OMC,
sujeitos aos mesmos deveres que os paises avangados.

Desse modo, o governo necessita capacitar-se técnica e institucionalmente para ter
condigdes de atuar com eficdcia em casos de prdticas comerciais desleais e de inibir ou remover
eventuais barreiras ou praticas protecionistas que estejam em desacordo com a OMC, interferindo
nos interesses nacionais. As barreiras as exportacdes brasileiras de suco de laranja, agucar, carne
de frango, soja e café sdo um exemplo das disputas que devem ser travadas com varios parceiros
comerciais para que esses produtos tenham condigdes justas de acesso aos mercados estrangeiros
(id. ibid.).

Dentro desse novo contexto institucional de comércio, o governo comecgou, apesar de

ainda muito timidamente, a adotar algumas medidas de politica industrial e de C&T. O fracasso
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da politica hands-off e da desvalorizagao cambial do inicio de 1999 em pelo menos equilibrar a
situagdo negativa da balangca comercial reforcam a idéia de conceder papel central as politicas
industriais e de C&T. Além do mais, a politica cientifica e tecnoldgica, salvo algumas excecoes,
ndo sdo proibidas pelas regras de comércio internacional.

O problema estd no fato de que a politica tecnolégica nacional, ao contrdrio das
experiéncias internacionais, € conduzida de forma pouco articulada as politicas industriais. A
definicdo dos programas empresariais fica a cargo do mercado, utilizando-se para isso dos
tradicionais instrumentos de crédito e incentivos fiscais (Erber, 1991).

De acordo com Cassiolato e Erber (1997), os programas tecnoldgicos empresariais
parecem orientar-se muito mais para o aumento da qualidade e da produtividade e adaptacdes de
produtos e processos, o que dificilmente leva ao desenvolvimento de capacidades tecnoldgicas e
cientificas necessdrias dentro do atual processo de transformacao mundial. Verifica-se na politica
nacional a auséncia de uma hierarquia das preocupacdes setoriais, dado que se sabe que os
setores industriais desempenham diferentes papéis na dinamica industrial e tecnoldgica, em
funcdo de seus encadeamentos produtivos, tecnolégicos e de investimento. As poucas medidas
dessa natureza ndao possuem objetivos de longo prazo ou uma visdo estratégica de uma
configuracdo desejada do setor e da respectiva cadeia produtiva.

Algumas das medidas tomadas pelo governo serdo descritas a seguir.

I11.3.3.1. Medidas de politica comercial

Para enfrentar os déficits, o governo a principio contou com medidas provisérias. A
privatizacdo em ritmo acelerado e a venda de ativos domésticos (empresas nacionais) contribuiu
para a atracao de capitais. Adicionalmente, o estimulo das taxas de juros elevadas para atragdo de
fluxos financeiros permitiu o actimulo de reservas. Porém, o custo desta estratégia parece ter sido
muito elevado. Aos custos financeiros do actimulo de reservas e do financiamento dos déficits
soma-se o da remuneragdo dos ativos privatizados e das empresas desnacionalizadas. Por isso, é
for¢oso reconhecer que o tempo limita o alcance desta estratégia.

Dentro do governo, segmentos inclinam-se também em dire¢do a uma estratégia mais

consistente, pelo lado da politica comercial. Ela compreende incentivos as exportacdes por meio

% “O prazo referido é vilido para medidas existentes antes da entrada em vigor da OMC e que tenham sido
comunicadas no prazo maximo de noventa dias apds a entrada em vigor” (Leal, 1997, p.80).
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de mecanismos mais horizontais (genéricos) ou mais seletivos (setoriais) (Suzigan; Villela,
1997).

Dentre os instrumentos de incentivo genéricos pode-se citar dois deles: o fundo de aval e a
Agéncia de Promogio das Exportacdes (Apex)™, cujo alvo sdo as pequenas e médias empresas. O
primeiro funciona no sentido de facilitar o financiamento a exportacdo de pequenos
empreendedores que possuem dificuldade em conseguir crédito direto. Apesar de o Brasil possuir
cerca de 4 milhdes de empresas de pequeno porte, a grande maioria delas nunca experimentou
atividades de comércio exterior e sequer sabe da existéncia de linhas de financiamento as
exportacdes” (Motta Veiga; Markwald 1998).

Quanto a Apex, sua fun¢do, juntamente com o Sebrae, é de comandar a promog¢ao
comercial brasileira. Isto envolve a participacdo em feiras e exposi¢des, a reorganizagdo dos
sistemas computadorizados de informac¢do comercial e a realizacdo de estudos de mercado. Essa
medida, no entanto, ainda é muito timida para fomentar o setor externo brasileiro. Essa timidez
reside ndo s6 na politica em si, dado que a gravidade do problema externo brasileiro requer
medidas mais incisivas, mas também na sua desarticulacdo de uma politica tecnoldgica, que
agregue valor aos produtos brasileiros. Desse modo, o aumento das exportacdes seriam
qualitativos e ndo somente quantitativos, como visa a politica comercial.

De volta ao lado dos incentivos as exportagdes, o governo possui o Programa de Estimulo
as Exportacdes (Proex), criado em 1991, que funciona tanto no sentido de financiar exportacoes
quanto na equalizacdo das taxas de juros, o que concede aos exportadores condi¢des de
financiamentos similares as de seus concorrentes. O Proex, que financiava até 85% das
exportacoes, teve seu volume de recursos aumentado em 1998 e passou a financiar até 100% das
exportacdes, com o objetivo de favorecer pequenas e médias empresas. O BNDES também
financia exportagdes através do Programa de Financiamento as Exportagdes (BNDES-Exim)®".

Porém, segundo a Associacdo dos Exportadores Brasileiros, o Proex “ainda ndo atende

totalmente as necessidades” de financiamentos, além do que depende exclusivamente de recursos

%% Esses incentivos sio parte do ajuste fiscal do final de 1997.
% Com base em artigo da Gazeta Mercantil.
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or¢camentdrios, o que “cria incerteza do seu provimento nos anos seguintes, dificultando a
programacao de vendas de longo prazo”.

Ainda com relacdo a politica comercial, também foram tomadas medidas de incentivo a
setores especificos. O Plano Especial de Exportacdes (Peex) selecionou 55 setores™ com
potencial exportador para serem dinamizados com o auxilio de gerentes. As facilidades, porém,
foram direcionadas somente para exportagdes de até US$ 10 mil, valor muito baixo quando se
pretende dobrar o valor exportado para US$ 100 bilhdes ao ano. Além do que, no ano de 1997, as
exportacdes nesse valor corresponderam a somente 0,002% do total de produtos brasileiros
vendidos no exterior e foram feitas por 2.653 empresas.

Para a Fundagdo Centro de Estudos de Comércio Exterior (Funcex), tais medidas sdo
indcuas, dado que os gerentes do Peex ndo possuem “poder” suficiente para solucionar os
problemas enfrentados pelo setor externo, como o atual sistema tributdrio, os encargos € os altos
custos operacionais dos portos e alfandegas.

Atualmente, o programa da nova politica de exportacdes montado por Roberto Gianetti da
Fonseca conta com seis iniciativas prioritarias, dentre as quais se destacam o fortalecimento do
Programa Especial de Exportagcdes (Peex), no sentido de aumentar a base exportadora nacional, a
criacdo de mecanismos competitivos de financiamento de médio e longo prazo e a redugdo dos
custos de exportacdo, incluindo tributdrios, financeiros e de logistica. Essa articulacdo de
politicas é determinante para o aumento da competitividade das exportacdes brasileiras e sua
maior inser¢io no mercado mundial, contribuindo para a melhora da situacdo externa. No

entanto, essas medidas ainda nio passam de propostas.

' Ao mesmo tempo que o governo demonstra interesse, ainda que pouco significativo, em promover exportagdes,
utilizou-se até pouco tempo do artificio das Licengas de Importacdo (LI) para diminuir o fluxo de importacdes e
tentar conter o déficit comercial. A LI € a exigéncia de anuéncia prévia para importar, sé concedida apés o
Departamento de Comércio Exterior (Decex) ter analisado determinados parametros do produto importado. Isso
causa atrasos no desembarago das mercadorias e, conseqiientemente, na importagdo. A adoc¢io dessa medida, no
entanto, foi no sentido de “mascarar” o desempenho negativo da balanga comercial e acalmar as expectativas dos
investidores estrangeiros, em meio a crise financeira do final de 1997.

Na verdade, ndo serdo setores industriais a receberem estimulos e sim produtos com potencial exportador, que
podem ser agrupados em diferentes setores. Os produtos correspondem a: castanhas, frutas, café, soja, agtcar e
alcool, cacau, chocolate, suco de laranja, suco de frutas tropicais, vinhos, cachaca, carne de boi, de frango e de
suinos, pescados, gemas e bijuterias, metais ndo-ferrosos, siderdrgicos acabados, ferramentas, equipamentos
mecénicos, fumo em folhas, cigarros e charutos, pedras ornamentais, derivados de petréleo, produtos quimicos,
produtos de toucador, farmacéuticos, borracha, plasticos, madeira, papel e celulose, confeccdes e tecidos, couro e
calcados, cerdmica, computadores, bens de telecomunicacdes e eletronicos para industria, eletrodomésticos,
autopecas, automoveis, veiculos de carga, chassis com motor, motores, Onibus, tratores, maquinas agricolas,
mdquinas de terraplanagem, méveis, indistria aerondutica e naval, e por dltimo, brinquedos.

62
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Apesar das medidas anteriormente citadas de promoc¢ao comercial, seus efeitos sdo pouco
substantivos sobre o aumento do dinamismo do das exportacdes nacionais. Isso implica dizer que,
apesar da necessidade dessas medidas sanarem deficiéncias de mercado apontadas pelos
exportadores, elas ndo modificam a estrutura da pauta exportadora. Visto que o comércio mundial
cada vez mais se configura por produtos de alta tecnologia, é fundamental introduzir esses
produtos no rol das vendas externas brasileiras. Nota-se a auséncia na politica de promog¢ao das
exportacoes de elementos que construam vantagens comparativas. A exemplo dos paises asiaticos
de recente industrializacdo (NICs), esses elementos — qualificacdo de mao-de-obra, articulacdo
entre o Estado e o empresariado nacional, politicas setoriais — s@o essenciais na transformacdo da
estrutura produtiva brasileira, introduzindo nela os setores mais dindmicos em termos de
produtividade e aumento dos fluxos de comércio e investimentos internacionais (Cassiolato;
Erber, 1997).

Assim, verifica-se que as atuais medidas politicas brasileiras estdo descoordenadas,
gerando resultados pouco significativos. A experi€ncia internacional ensina que a perda de
importancia relativa das medidas diretas de promog¢do comercial ocorreu paralelamente ao
surgimento de novas formas de intervenc¢do, vinculando-as as politicas cientificas e tecnoldgicas.
Portanto, € essencial que o governo, na tentativa de articular a politica de abertura comercial com
o plano de estabilizacdo econdmica, coordene-as com as politicas industriais e de incentivo ao
progresso técnico com o objetivo de aumentar a base tecnoldgica industrial e a competitividade

tanto de produtos voltados para o mercado interno como para o setor exportador.

I11.3.3.2. Medidas de politicas industrial e tecnolégica

Mais consciente da importancia da ciéncia e da tecnologia na configuracdo de um politica
industrial e de desenvolvimento, o governo brasileiro vem implementando, simultaneamente as
medidas de promocdo das exportagdes, medidas de politica industrial e de C&T. Estas estdo
sendo representadas pelas A¢des Setoriais, comandadas pelo Ministério do Desenvolvimento, da
Industria e do Comércio (MDIC), e pelos Fundos Setoriais, do Ministério da Ciéncia e
Tecnologia (MCT), lancados mais recentemente.

Essas medidas sdo claramente uma demonstracdo de retomada de politicas por parte do
governo, dado o insucesso da politica de livre atuacdo das forcas do mercado em reestruturar a

industria nacional e equilibrar as contas externas.
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As Acdes Setoriais, existentes desde 1995, estdo relacionadas ao objetivo de aumentar a
competitividade industrial brasileira, através da cooperacdo entre a Secretaria de Politica
Industrial do MDIC e os representantes do empresariado nacional. Essa politica “pretende
constituir referencial a organizacdo das acgdes e iniciativas do governo brasileiro para
potencializacao dos impactos transformadores na inddstria nacional no contexto de reestruturacao
da economia e mudanca dos padrdes mundiais de competitividade” (MDIC, 1999). Foram
selecionados 18 setores-chave®™ da economia em torno dos quais se estrutura o conjunto de
iniciativas e agdes concretas a serem implementadas no sentido de promover a competitividade e
o desenvolvimento industrial. O desenvolvimento dessa politica levou em conta a definicdo de
cadeias industriais para facilitar uma a¢ao integrada entre os setores.

O objetivo central dessas agdes setoriais € intensificar o processo de desenvolvimento
industrial do pais, baseado em cinco estratégias:

1. aumento da especializacdo da estrutura produtiva;
crescimento intersetorial da produc¢do mais equilibrado;
aumento do conteudo tecnoldgico das exportacoes;

melhoria da eficiéncia produtiva das empresas e da qualidade dos produtos; e

A

reducgdo do “custo Brasil”.

De acordo com o governo, tais estratégias sao essenciais para que a industria fortaleca sua
capacidade exportadora, assim como sua competitividade no mercado interno, contribuindo,
entdo, para a melhora da situagdo do pais e para a reducdo do déficit comercial.

O contraste entre os objetivos anunciados e os resultados alcancados € flagrante.
Transcorridos mais de cinco desde sua implementacao, o programa de Ac¢des Setoriais ainda ndao
atingiu suas metas previamente tracadas. Pode-se citar trés exemplos ilustrativos. Pretendia-se
para o setor automobilistico, além de aumentar a capacidade instalada, elevar o excedente
exportavel. Porém, comparando-se as exportacdes de automoéveis de 1999 com 1998, verifica-se
que houve queda de 35% das exportagdes, em que pese a desvalorizac¢io do real frente ao peso.

A meta inicial para as exporta¢des de papel e celulose era atingir US$ 5 bilhdes em 2005.

No ano de 99, as exportagdes somaram US$ 2.144 bilhGes, ou seja, € preciso que esse valor

% Qs setores-chave sdo bens de capital, quimica, siderurgia, industria naval, automotivo, autopecas, tratores e
maquinas agricolas, fundicdo, indudstria de aluminio, eletroeletrdnico, informadtica, papel e celulose, industria de
construcdo, té€xtil e vestudrio, couro e calcados, moveleiro, brinquedos e pesca (MDIC, 1999).
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triplique em 3 anos, contando que as exportacdes de celulose aumentaram 17% e as de papel
cairam 10%, de 98 para 99.

Para o setor de couros e calgados, a meta era estar exportando US$ 3,2 bilhdes no ano
2000, enquanto foi exportado somente um pouco mais da metade desse valor em 1999 — US$
1.753 bilhoes.

O governo também j4 aprovou alguns dos varios Fundos Setoriais que estdo sendo criados
no sentido de promover atividades tecnoldgicas. Esses fundos fazem parte de uma nova e
importante estratégia do governo de investimentos em C&T, baseada no reconhecimento da
necessidade de capacitagcdo tecnoldgica para que o Brasil possa acompanhar as atuais mudancgas
no cendrio mundial. Esse fato coloca a politica de C&T em posi¢do mais destacada nas
prioridades do governo, no sentido de gerar desenvolvimento e crescimento econdmico, em que
pese a preponderancia da estabilizacdo nas politicas governamentais.

Nos anos setenta e oitenta, a politica tecnoldgica enfatizava o lado da oferta, ou seja, da
pesquisa cientifica e tecnoldgica. Atualmente, esses fundos sdo direcionados a industria, sendo,
entdo, o setor produtivo quem comanda esse processo agora. A intencdo € que as empresas se
unam a universidades e instituicdes publicas para a aplicacdo desses fundos através de atividades
de cooperacdo. Alids, a concretizagdo dessa interacao entre governo, universidade e empresa €
condi¢ao fundamental para que os fundos gerem os efeitos pretendidos.

Existem trés condicdes de controle dos Fundos Setoriais para que produzam resultados e
garantam o patamar de ciéncia e tecnologia que o Brasil atingiu nesses ultimos 50 anos, desde a
criacdo do CNPq.

A primeira delas diz respeito a estabilidade dos fundos para que os investimentos sejam
efetuados. Visando essa estabilidade, propds-se que os recursos destinados aos fundos fossem
provenientes de fontes adicionais, como atividades econdmicas rotineiras — por exemplo as taxas
advindas dos servicos de telecomunicagdes. Assim, os fundos tornam-se permanentes -
independentes dos recursos or¢amentdrios - € ganham maior estabilidade a longo prazo. O fato de
esses fundos serem estdveis e permanentes permite que se possa trabalhar com uma visdo de
longo prazo, essencial para o bom desempenho dos investimentos em C&T.

A segunda condi¢do corresponde a uma nova forma de gestdo dos fundos, através de

estudos prospectivos sobre os setores para auxiliar na formacdo de estratégias por parte das
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empresas. Complementando o modo de avaliacdo dos fundos até entdo, além da avaliacdo ex-ante
serd feita também um acompanhamento dos resultados obtidos — avaliagc@o ex-post.

A terceira condi¢do estd relacionada a transformacgdo das empresas estatais em agéncias
reguladoras, cujas politicas serdo implementadas por meio dos Fundos Setoriais. Cada fundo serd
administrado por um Comité Gestor, composto de representantes das trés esferas — governo,
universidade e empresa. Os comit€s sdo responsdveis pela decisdo de alocacdo dos recursos.

Foram criados sete fundos, descritos a seguir.

1. Energia — criado com o objetivo de financiar projetos de pesquisa na drea de energia e
melhorar os mecanismos de incentivos a P&D adotados pela Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL) nos contratos de concessiao, ampliando sua abrangéncia setorial. Sua fonte
de recursos € parcela da receita das empresas concessiondrias de geracdo, transmissao e
distribuicao de energia.

2. Recursos hidricos — seu foco s@o os projetos de pesquisa no setor de recursos hidricos.
Sua implementacdo € vista como essencial para a geracao de conhecimento e base tecnologica
para subsidiar agentes publicos e privados dentro do novo ambiente institucional
descentralizado que vem se formando para o setor. Seu comité gestor é formado pelo MCT,
pela Agéncia Nacional de Aguas (ANA), pela FINEP e pelo CNPq.

3. Mineral — esse € um fundo pequeno, se comparado aos outros, e estd voltado para
financiar programas e projetos no setor mineral. Esses programas irdo permitir o
desenvolvimento de projetos de pesquisa visando o uso intensivo de técnicas modernas para
enfrentar os desafios impostos pela diversidade nacional, pela extensdo territorial e pela
potencialidade do setor em gerar divisas. Seu comité gestor compde-se do MCT, do
Ministério das Minas e Energia, da Agéncia Mineradora, da FINEP, do CNPq e do setor
produtivo.

4. Transportes — focaliza-se na engenharia de materiais, na constru¢do rodovidria. O
financiamento de seus programas e projetos possuem importante papel no estudo prospectivo
do impacto das novas tecnologias da informacdo sobre o setor e auxiliam na reestruturacao do
mesmo. Seus recursos provéem de parcela da receita arrecadada com as Infovias. Seu comité
gestor ¢ formado pelo MCT, Ministério dos Transportes, pela Agéncia de Transportes, pela

FINEP, pelo CNPq, pela academia e setor produtivo.
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5. Espacial — projetos financiados nesse setor sdo voltados para estimular a atividade de
P&D relacionada a aplicacdo da tecnologia espacial na geracdo de produtos e servigos com
énfase na drea de alta tecnologia. Seu comité gestor compde-se do MCT, do Ministério da
Defesa, do Minicon, da AEB, da FINEP, do CNPq, da academia e do setor privado.

6. CTPetro (Fundo do Petréleo) — seu objetivo consiste em contribuir para o
desenvolvimento sustentdvel do setor, visando aumentar tanto a producdo quanto a
produtividade, reduzir custos e precos e melhorar a qualidade dos produtos e de vida dos
usudrios. E financeiramente sustentado por recursos advindos dos royalties do petréleo,
transferidos pelo FNDCT. Esse fundo ja arrecadou R$ 150 milhdes no ano de 2000.

Todos os fundos acima descritos ja foram aprovados

7. Fundo Verde-Amarelo (Universidade-Empresa) — seu foco € intensificar a cooperacao
tecnoldgica entre universidades, centros de pesquisa e setor produtivo, contribuindo para
elevar os investimentos nacionais em C&T. Seu comité gestor compde-se do MCT, MDIC,
FINEP, CNPq e Capes. Esse fundo ainda estd em estudo. Programas cooperativos sdo
intensamente utilizados pelos paises do OCDE para o desenvolvimento e a difusdo
tecnoldgica. A interacdo destas duas dimensdes do processo de inovagdo em torno de uma
acdo estratégica direcionada a solucdo de importantes problemas nacionais fazem desses
programas o centro das estratégias dos Fundos Setoriais.

Também foi criado o “Fundo dos Fundos”, para ser aplicado em infra-estrutura das
universidades e dos centros de pesquisa, em equipamentos € na melhoria das instalagdes. A idéia
¢ financiar toda a cadeia do conhecimento e ndo somente setores especificos. Para isso, este
fundo e o Verde-Amarelo juntos contribuem com 40% do financiamento a cadeia do
conhecimento em geral. Esses fundos s@o concebidos para melhorar o desempenho tecnolégico
da industria, criando relagOes estruturais entre a industria e as universidades (e centros
tecnoldgicos), principalmente o Fundo Verde-Amarelo. Na verdade, esses fundos devem, entre as
outras funcdes acima citadas, compensar a queda nos investimentos causada pelas privatizagdes e
também pela crise fiscal da década passada (FINEP, 2000).

Apesar de sua importancia no sentido de promover os investimentos em atividade de
C&T, os Fundos Setoriais ndo constituem uma politica industrial e tecnoldgica, mas sim uma
medida de politica. Assim, pode-se dizer que os primeiros passos estdo sendo dados. Seus

resultados ainda ndo podem ser identificados e avaliados, devido a sua implantagdo ainda recente.
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O que se pode dizer € que consiste numa importante medida no sentido de acompanhar a
tendéncia atual das politicas de C&T. Essa tendéncia se caracteriza pelo aumento da participacdo
do Estado no fomento ao desenvolvimento tecnoldgico visando elevar a competitividade dos
produtos nacionais, e, conseqiientemente, as exportacdes, de acordo com medidas de incentivo
permitidas pelas normas da OMC.

Porém, como j4 foi ressaltado, para que as medidas de politicas tecnoldgica e industrial
surtam efeitos comerciais, que resultem em menores déficits comerciais, ou até superavites é
necessario que estejam articuladas as medidas de politica comercial. Ao mesmo tempo em que as
politicas de C&T sao importantes no sentido de estarem desenvolvendo capacitacdo tecnoldgica
interna e agregando valor aos produtos, tanto os menos sofisticados tecnologicamente quanto os
chamados high-tech, a politica de promog¢do das exportacdes atua no sentido de inserir esses
produtos no mercado mundial. Esse fator ¢ determinante para aumentar a competitividade das
exportacdes nacionais e, assim, conquistar uma melhor inser¢do no mercado internacional,
contribuindo para melhorar a fragil situacdo da balanga comercial e a externa na economia

brasileira.
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CONCLUSAO

O presente trabalho procurou identificar as condi¢des singulares do retorno da politica
industrial brasileira na década de 90 e os seus novos fundamentos tecnolégicos. Paralelamente ao
retorno da politica industrial foram identificados os limites a ela impostos, tanto no ambito
nacional quanto internacional.

Com base numa descricdo sumdria da evolugdo da teoria de comércio internacional,
identificou-se o papel crescentemente importante da tecnologia na determinagdo dos padrdes de
comércio internacional na atualidade, cada vez mais caracterizados por produtos de elevado
conteido tecnoldgico. O reconhecimento da importancia da tecnologia tornou-se peca
fundamental na constru¢cdo de vantagens e no aproveitamento de oportunidades por parte dos
paises. A construcdo dessas vantagens com base na inovagdo significa, a0 mesmo tempo, a
reducdo ou destruicdo das vantagens de outros paises, que se véem compelidos a criar novas
vantagens e recriar, com novos elementos, as antigas. SO assim os paises se capacitam para
desenvolverem os seus mercados nacionais e para competirem internacionalmente.

Os casos particulares de alguns paises mais desenvolvidos — Japao, Europa, EUA e Coréia
do Sul — foram tratados no capitulo II deste trabalho e ilustram claramente esse reconhecimento,
bem como os resultados comerciais positivos que dele podem ser obtidos.

Existem, no entanto, dificuldades importantes nestas trajetorias. O novo padrdo de
comércio mundial, bem como o aumento do volume dos fluxos internacionais de investimentos e
servicos, demandaram mudancas na regulamentacdo do comércio internacional. O GATT
(Acordo Geral de Tarifas e Comércio) tornou-se insuficiente para tratar de todas as questdes
complexas que foram surgindo, dai a institucionalizagdo do comércio numa organizacdo mais
formal e rigida, a Organiza¢cdo Mundial do Comércio.

A partir da OMC, o comércio de servigos, os direitos de propriedade intelectual e as
medidas vinculadas ao investimento direto passaram a ser regulamentados internacionalmente,
refletindo o peso dos paises mais desenvolvidos na definicdo das questdes de interesse. Para os
paises em desenvolvimento, isto representou uma inversao de prioridades, pois questdes sobre o
comércio de produtos agricolas, téxteis e sobre as barreiras nao-tarifarias estavam ha mais tempo
em negociacdo e dizem respeito aos produtos nos quais sao mais competitivos. Exatamente por

1sso, esses produtos sdo fortemente protegidos pelos paises mais avancados . Nesse aspecto, a
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OMC ainda tem muito o que evoluir, até que se possa dizer que os acordos feitos sob seus
auspicios defendem os direitos dos paises membros de forma equanime e contemplam as suas
respectivas agendas.

Existem razdes adicionais que reforcam a importancia da discussio sobre a
institucionaliza¢do do comércio mundial. Por um lado, os compromissos assumidos pelos paises
perante a OMC permitem o acesso a mercados de outros paises, mas isso faz-se acompanhar de
uma restricdo as politicas nacionais. As préticas protecionistas € de fomento tradicionalmente
utilizadas pela politica industrial de paises avancados e em desenvolvimento foram banidas pela
OMC, que deixou um espago — embora limitado — para as politicas de ciéncia e tecnologia, de
desenvolvimento regional e de protecio ambiental. E deste espaco que pode surgir um novo
aparato de politica.

E, entdo, dentro desse contexto, de crescente importincia da tecnologia e nova
institucionalizacdo do comércio mundial, que as politicas comerciais tradicionais se tornaram
insuficientes para promoverem, por si sos, os produtos de um pais no mercado mundial. O novo
aparato de politica caracteriza-se pela articulacdo das politicas industrial e tecnoldgica as
politicas comerciais, no sentido de agregar valor aos produtos e promové-los no mercado
mundial, simultaneamente.

A descricdo das novas regras ditadas pela OMC d4 uma idéia clara do contexto
internacional no qual o Brasil e sua politica industrial estdo inseridos. Diferentemente das
condi¢des estabelecidas anteriormente para os paises avancados, o raio de manobra da politica
nacional torna-se cada vez mais restrito. Tem-se, entdo, uma visdo dos limites impostos por essas
regras a politica industrial nacional, que doravante terdao de ser superados.

Porém, os limites e dificuldades ndo se restringem ao ambito internacional. A politica
industrial depara-se também com obstdculos nacionais — estruturais € macroecondomicos. A
politica de industrializacdo por substituicdo de importagdes foi bem sucedida na meta de

internalizar capacidade produtiva, mas falhou no sentido de constituir capacidade inovadora. Ao

final dessa politica, o resultado foi um padrao de comércio caracterizado por exportacdes de bens
primdrios ou intensivos em recursos naturais e escala e importacdo crescente de produtos de
conteddo tecnoldgico elevado. Mas a superacdo daquela limitacdo € essencial no presente

momento, quando cada vez mais 0s paises necessitam construir suas vantagens para aumentar sua
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competitividade e, conseqiientemente, sua participacdo no mercado mundial de forma
equilibrada.

Superar esse obsticulo estrutural ndo € uma simples questdo de vontade, ainda mais
dentro da atual politica macroecondmica, que mais uma vez prioriza a estabilidade econdmica,
nem sempre de forma coerente com as necessidades do desenvolvimento tecnolégico e industrial.

Ao contrario da experiéncia internacional que construiu suas vantagens comparativas e
consolidou patamares de competitividade, o governo brasileiro confiou por muito tempo na
eficiéncia da politica de automatismo. Cabia ao mercado produzir, dentro de uma economia
estabilizada pela politica econdmica, um aumento do nivel de competitividade. O déficit criado
pela valorizacdo cambial de 1994 tenderia a desaparecer pelas proprias virtudes da moeda: as
importagdes criariam uma pressao competitiva sobre a economia, € as compras externas de bens
de capital determinariam a moderniza¢do da estrutura industrial. No entanto, essa politica falhou
ao tentar ajustar o descompasso entre os fluxos de importacao e exportagcao brasileiros.

A andlise da distribuicdo dos fluxos de comércio exterior brasileiro de acordo com seus
nivels tecnoldgicos para os anos de 1989 e 1999 corrobora essa afirmacdo. Enquanto as
importacOes brasileiras apresentaram forte modificagdo na distribuicdo de seus produtos de
acordo com o volume importado e o dinamismo, as exportacdes nio sofreram muitas alteragcdes.

Os resultados apresentados no penultimo item do capitulo III, para os anos de 1989 e
1999, mostram um deslocamento significativo das importacdes de produtos de conteudo
tecnoldgico crescente, principalmente, das dreas de baixo dinamismo e volume para as dreas
simultaneamente mais volumosas e dindmicas. Mas esse aumento das importacdes de produtos de
alto nivel tecnoldgico nao se refletiu em mudancas significativas do padrdo das exportagdes
brasileiras. Apesar do surgimento de vendas externas de produtos de contetido tecnoldgico
crescente na drea de maior dinamismo e volume, em 1999, as exportacdes desses produtos ainda
se concentram nas dreas de menor volume comercializado.

E a partir do reconhecimento da insuficiéncia da politica de automatismo que ressurgem,
ainda que timida e tardiamente, as medidas de politica industrial, as quais terdo de enfrentar os
obstaculos ja referidos.

A exemplo das experiéncias bem sucedidas dos paises desenvolvidos selecionados,
retratadas no capitulo II, a articulagdo entre as politicas industrial e tecnoldgica e a politica

comercial apresenta-se como uma proposta de politica consistente, visando o longo prazo e em
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conformidade com os parametros internacionais. Porém, a divida que se instaura no caso
brasileiro decorre do ressurgimento da politica industrial, motivada por pressdes do déficit da
balanga comercial. Existe ai um paradoxo: a politica industrial € por defini¢cdo de longo prazo e
voltada para efeitos estruturantes, mas ela ressurge no cendrio nacional por pressdes comerciais
emergentes que precisam ser equacionadas em curto prazo. Essa contradi¢cdo pode limitar as

medidas de politica e o seu alcance.
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