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1. INTRODUCAO

Este trabalho procura identificar as principais areas de atuagdo que
0 governo de um pais pode atuar com o intuito de promover o progresso
tecnolégico e, em ultima instancia, o crescimento do produto per capita e
do padréo de vida da sociedade. O artigo procura identificar as areas de
atuacdo de maneira geral, ndo se preocupando em analisar a situacdo
especifica da inovacéo tecnoldgica no Brasil. N&o obstante, o caso brasi-
leiro é apresentado em algumas situaces.

Na préxima secao discute-se a importancia do progresso tecnolégico
para o crescimento econdmico de um pais. Na se¢do 3 discute-se o con-
ceito de idéia, essencial para a compreensdo dos incentivos necessarios a
inovacao tecnoldgica. A secdo 4 é reservada para a discussdo sobre 0s
beneficios privados e sociais da inovagao, enquanto na secéo 5, séo apre-
sentadas as a¢Oes do governo e suas justificativas.

2. A IMPORTANCIA DO PROGRESSO TECNOLOGICO

Para melhor entendermos a importancia do progresso tecnolégico,
devemos voltar até o fim do século XVIII. Neste periodo, mais precisa-
mente em 1798, Thomas Malthus publicou o Ensaio sobre a Populagéo,
em gue apresentou sua mais famosa tese. Segundo Malthus, em decor-
réncia da existéncia de fatores de producéo finitos e de produtividade
marginal decrescente do fator trabalho, o crescimento da populacédo néo
seriaacompanhado pela producdo. Desse modo, a civilizagéo estaria con-
denada a pestes e guerras, que serviriam a funcéo de reequilibrar produ-
¢ao e populacdo, isto €, recuperar o padrao de vida. Aparentemente, até
meados do século XVIII a produtividade marginal do trabalho acompa-
nhou, de maneira inversa, a evolucdo da populacdo, corroborando a tese
de Malthus (Ver Hansen e Prescott, 1999).

“ Agradego os comentarios e sugestdes de José Augusto C. Fernandes, Teresa Mendes e Mario C.
Carvalho Jr., ressaltando, no entanto, que qualquer erro que por ventura venha ser encontrado é
de responsabilidade exclusiva do autor.



PARCERIAS ESTRATEGICAS - NUMERO 13 - DEzEMBRO 2001 65

No entanto, ainda que contemporaneo ao processo, Malthus nédo
percebeu a significativa transformacéo que estava se iniciando na econo-
mia e que ficou denominada Revolucéo Industrial. Nesta época o capital,
um fator acumulavel, passou a ganhar maior importancia no processo
produtivo. Desse modo, a medida que a populagao crescia, 0 mesmo ocor-
riacom o estoque de capital, evitando a reduc¢do da produtividade margi-
nal do trabalho. Ainda mais importante foi a sucessdo de novos produtos
e processos de producdo que foram sendo introduzidos na economia,
fazendo com que a produtividade do trabalho e do capital crescesse sig-
nificativamente desde entéo.

Ou seja, ndo sé a producao ndo cresceu menos do que a populagao,
como o significativo crescimento das inovacdes possibilitou que ela cres-
cesse bem mais rapida. Por conseguinte, o padrdo de vida da populacao
melhorou consideravelmente durante os anos que se seguiram. Note-se
gue, embora o processo de acumulagdo de capital (investimento) tenha
sido de grande significancia para a ndo confirmagdo das previsdes de
Malthus, a inovacéo, seja de produto ou de processo, e o resultante au-
mento de produtividade (progresso tecnolégico), apresentou-se como o
principal motor do crescimento econdémico.

A importancia da inovagao ou do progresso tecnolégico a ela ine-
rente tem sido retratada teérica e empiricamente ha varios anos. Nas pri-
meiras décadas do século XX, Joseph Schumpeter advogou a importan-
ciado processo de inovacgao para o crescimento do produto (Schumpeter,
1982). Em meados do século, Robert Solow publicou dois artigos origi-
nais (seminal) que serviram de base para a teoria do crescimento econo-
mico (Solow, 1956; 1957). No primeiro artigo, Solow apresenta um mode-
lo tedrico que sustenta o fato de que sem progresso tecnolégico ndo ha
crescimento sustentado do produto per capita. No segundo artigo, um
exercicio empirico, ele mostra que o progresso tecnolégico foi o maior
responsavel pelo crescimento da economia norte-americana. No entanto,
Solow ndo conseguiu explicar o que levava ao progresso tecnoldgico.

Durante a segunda metade da década de 1980, Paul Romer reescre-
veu a teoria do crescimento econdmico incorporando a inovagao
tecnoldgica, ou em suas palavras, a producéo de idéias, como o principal
motor do crescimento (Romer, 1987, 1990 e 1993). Quando fala em idéias,
Romer se refere desde novas maneiras de se produzir um mesmo bem até
a criacdo de um novo bem. Em ambos os casos, a nova idéia combina, de
uma nova maneira, 0s recursos de producao existente de modo a produ-
zir uma maior quantidade de um bem ou de tipos de bens. Em suma, é a
criacdo e, mais precisamente, o uso de novas idéias que geram o progres-
so tecnoldgico, aumentam a produtividade de uma economia e fomen-
tam seu crescimento. Desse modo, aqueles paises que pretendam aumen-
tar a taxa de crescimento de seu produto per capita no longo prazo, ou
seja, de maneira sustentavel, devem investir em politicas de incentivo a
producdo e a utilizacdo de idéias.
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3. O CONCEITO DE IDEIA

O processo de inovacao tecnoldgica esta intimamente ligado a ge-
racao de idéias, ainda que inovacao seja mais do que criar uma idéia, mas
colocar essa idéia em uso. Idéia € um bem com caracteristicas singulares.
Diferentemente dos demais bens produzidos na economia, a idéia é ndo-
rival e, de uma maneira geral, de dificil exclusividade no seu uso.

Um bem nao-rival é aquele cujo uso por um individuo ndo impede
0 uso, mesmo que simultaneamente, por outros. Consequentemente, a
idéia é produzida apenas uma vez e o seu custo de replicacdo é pratica-
mente zero. Em termos econémicos, isso significa que a producao de idéias
envolve um custo fixo relativamente elevado e um custo marginal proxi-
mo de zero. Tal caracteristica implica em economias de escala dificultan-
do a producéo de tal bem numa economia competitiva, em que o prego
se iguala ao custo marginal.

O grau de exclusivismo de um produto determina a capacidade
dos produtores de se apropriarem de seus beneficios. Um bem cujo produ-
tor ndo consegue deter exclusividade no seu uso e distribuicdo ndo per-
mite que ele se aproprie, mesmo que em parte, dos beneficios gerados.
Idéia, tdo logo seja divulgada, pode ser utilizada por qualquer um, desde
gue este tenha capacitacgéo para isto. Por exemplo, quanto deve ter rendi-
do a seu inventor a idéia de usar corddes e um la¢o para manter o calgado
seguro no pé? Provavelmente, muito menos do que o beneficio que esta
idéia trouxe e continua trazendo ao mundo. Porém, como controlar tal
idéia de modo que possamos cobrar pelo seu uso? Qualquer pessoa aten-
ta pode aprender a dar um lago observando outros fazerem-no ou mes-
mo revertendo o processo. Ainda que nao seja impossivel, € muito dificil
evitar a difusdo descontrolada de tal idéia. Note-se que 0 mesmo princi-
pio se aplica a idéia de combinar c6digos binarios de modo a gerar um
sistema operacional para computadores. Depois de desenvolvido, o que
impede que as pessoas copiem o sistema e passem a usa-lo sem recom-
pensar seu inventor?

Veja-se 0 caso de uma receita de bolo. Enquanto esta néo for divul-
gada, ou seja, enquanto for mantida em segredo pelo cozinheiro que a
inventou, ela ndo sera acessivel a outras pessoas. Ainda que a receita seja
nao-rival e de dificil exclusdo, o cérebro do cozinheiro é rival e seu uso
pode ser exclusivo do cozinheiro. A medida que o cozinheiro publicar
um livro com aidéia, ainda que o livro seja rival e de uso exclusivo a idéia
deixa de sé-lo. Qualquer um pode copiar ou memorizar a receita e passa-
la a frente. Assim, a idéia da receita do bolo gerara retornos a seu inventor
apenas enquanto ele puder manté-la em segredo. Ele pode vender bolos,
um bem rival e de uso exclusivo, e adicionar um mark-up sobre o custo de
producdo do bolo que remunere sua idéia. Afinal, s6 ele sabe fazer aquele
tipo de bolo. Porém, ao tornar a sua idéia (receita) publica, todos com
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conhecimento de culinaria e com acesso aos ingredientes poderao fazer o
bolo sem necessidade de remunerar o inventor.

A combinac¢do da ndo-rivalidade com a baixa exclusividade resulta
em baixo incentivo de se produzir idéias. A ndo-rivalidade faz com que o
custo de se “produzir novas unidades” de uma mesma idéia, ou seja, de
se replicar a idéia, seja praticamente zero. A ndo-exclusividade faz com
gue essa nova idéia seja comerciada ao custo marginal de reproducéo da
idéia, isto €, zero, sem permitir que o inventor recupere o custo incorrido
no processo de produc¢do da idéia.

4. INOVACAO: INTERESSES PRIVADOS VIS-A-VIS INTERESSES SOCIAIS

DIREITO DE PROPRIEDADE

Uma possibilidade de o inventor conseguir se apropriar de parte
do beneficio de sua idéia € manté-la em segredo. Este, por exemplo, € 0
caso da Coca-Cola, cuja formula é um dos segredos mais bem guardados
do mundo e que, por isso, continua rendendo retornos positivos (acima
do custo efetivo de se produzir o refrigerante) a seus detentores. Mesmo
assim, h& varias opcdes similares a Coca-Cola no mercado, e 0s agentes
continuam tentando imita-la.

Porém, nem sempre é possivel manter uma idéia em segredo por
muito tempo. De fato, tal situacdo é a exce¢do. Desse modo, como 0s
inventores e os inovadores conseguem cobrir os custos de produzir a
idéia? Aqui surge a importancia do governo no papel de garantir os direi-
tos de propriedade sobre a idéia, tornando a idéia um bem de uso exclu-
sivo através das instituicdes legais. A criacdo do mecanismo de patentes e
de propriedade intelectual (Que também é uma idéia) foi uma inovagao
gue tornou a idéia um bem de uso exclusivo. Assim, 0 inventor que passa
a dispor de poder de monopodlio, pode cobrar um preco pelo uso da idéia
gue gere uma remunerag¢do mais do que suficiente para cobrir os custos
de desenvolvimento da idéia. A perspectiva de auferir lucros surge entdo
como o principal incentivo para a criacdo de novas idéias.

Os historiadores econémicos tém demonstrado que o crescimento
econdmico sustentado € um fato bastante recente ao se considerar a his-
téria da humanidade como um todo. Antes da Revolucao Industrial, o
crescimento rapido e sustentado do produto per capita era praticamente
inexistente. Douglas North (1981) sustenta que a principal razdo do baixo
ritmo de inovacao tecnolégica pré-revolucao industrial foi a falta de uma
sistematica de direitos de propriedade sobre a inovagdo. A producdo de
idéias assim como o progresso tecnolégico e o padrdo de vida da popula-
¢ao sO passaram a crescer de maneira significativa apoés tal sistematica ter
sido estabelecida.
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EXTERNALIDADE POSITIVA

Outra caracteristica importante da atividade de producéo de idéias
é o fato de as idéias serem insumos para a producdo de novas idéias. A
producdo de idéias gera externalidade positiva, ou seja, aumenta a pro-
dutividade na producdo de novas idéias. Como Isaac Newton reconhe-
ceu, “Se cheguei mais longe do que outros, foi porque estava sobre o0s
ombros de gigantes”(citado em Jones, 1998).

O fato da producao de idéias gerar externalidade positiva ja justifi-
ca, por si s6, a intervencao do governo. Toda atividade produtiva que
gera externalidade positiva produz, por defini¢cdo, um beneficio social
maior do que o privado, ou seja, maior do que o apropriado pelo produ-
tor. Ao fazer a analise de custo-beneficio referente a producédo de uma
idéia, 0 agente privado compara o beneficio privado com o custo priva-
do, que é igual ao custo social de se produzir o bem. Consequientemente,
na maioria dos casos, o produtor produzira menos do que o 6timo, ou
mesmo deixara de produzir o bem ainda que o resultado seja socialmente
vantajoso (beneficio social maior do que o custo social).

Para eliminar tal problema o governo deve intervir subsidiando a
producdo de idéias de modo a reduzir o custo de producao e/ou aumen-
tar o beneficio privado. Note-se que, mesmo quando o inventor pode se
apropriar do beneficio gerado pela idéia em razdo da existéncia de paten-
te, o beneficio social continuard sendo maior do que o privado. A criagdo
de direitos de propriedade estimula a producéo de idéias, mas nao tanto
guanto seria socialmente desejado.

MonNoPOLIO

Entretanto, a criacao do direito de propriedade sobre as idéias gera
um novo problema: o monopolio. Considerando que o monopolista ndo
pode discriminar entre os consumidores de maneira perfeita, a escolha
do volume de produc¢do do monopolista sera inferior ao socialmente 6ti-
mo. Aqui também o beneficio que o0 monopolista aufere ao produzir mais
uma unidade do produto, sua receita marginal, é inferior ao beneficio
gerado para a sociedade, traduzido pelo preco que os consumidores es-
tdo dispostos a pagar pela unidade extra. Note-se que isto independe da
existéncia ou ndo de externalidades positivas. Assim sendo, 0o monopélio
oferece mais uma raz&o para 0 governo intervir na economia, apoiando a
producao de idéias.

Adicionalmente, a criagdo de um monopdlio seguro, ndo-contesta-
vel ou pouco contestavel, pode levar a uma atitude do tipo “viva e deixe
viver” com relacdo a inovacgao tecnoldgica. As firmas tém incentivos em
retardar a inovacdo com o intuito de extrair um lucro maior da Ultima
inovacgdo. Sem concorréncia, tal comportamento ndo resultaria em perda
significativa de mercado. Assim, a empresa poderia diluir ainda mais o
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custo fixo da Ultima inovagdo. Ainda que necessario para se estimular a
inovagdo, 0 monopadlio, ao se tornar pouco contestavel, comeca a in-
fluenciar negativamente o processo de inovacdo. Em resposta a tal atitu-
de, 0 governo deve patrocinar um ambiente mais competitivo, aumen-
tando o custo da empresa em retardar a inovagao.

E interessante notar o paradoxo aqui apresentado. Para incentivar a
inovacao o governo deve patrocinar a criagdo do direito de propriedade
sobre as invencdes, ou seja, a criacdo de monopadlios. No entanto, 0s mo-
nopodlios tendem a produzir menos idéias do que o 6timo e precisam
entdo de subsidios e de politicas que incentivem a competi¢do, que dei-
xem vivo o temor em perder o mercado. O segredo do sucesso é saber
calibrar corretamente tais politicas, de modo a promover um ambiente
fértil a criacdo e a difusao de idéias.

5. ACOES DO GOVERNO

As empresas sao as principais for¢as inovadoras de um pais. Segun-
do Cruz (2000), nos Estados Unidos, em 1996, as empresas responderam
pela execucdo de 71% dos projetos em ciéncia e tecnologia (C&T) realiza-
dos no pais. Ademais, quase 3/4 dos recursos dos projetos executados
pelas empresas foram financiados pela prépria empresa. Como ilustrado
pela Tabela 1, no mundo desenvolvido, o setor privado responde pela
maior parcela dos investimentos em P&D (pesquisa e desenvolvimento)
realizados nos paises. Nao se pode deixar de notar a baixa participacdo do
setor produtivo brasileiro no gasto em P&D do pais. De fato, o baixo
nivel de investimento em ciéncia, tecnologia, pesquisa e desenvolvimen-
to por parte das empresas brasileiras € uma das principais questdes a
serem enfrentadas pelo pais na busca pela aceleracdo do progresso
tecnologico.

Desse modo, o principal papel do governo no que concerne a ino-
vacdo tecnoldgica, portanto, € o de prover os incentivos corretos ao de-
senvolvimento e a difusdo de idéias por parte do setor privado (a¢des
indiretas). Promover um ambiente politico, econdmico e institucional que
estimule as empresas a investir em ciéncia, tecnologia, pesquisa e desen-
volvimento.

Nao obstante, em alguns casos, dado o elevado beneficio social da
nova idéia (externalidade positiva), o governo vé-se for¢ado a atuar dire-
tamente na producéo e/ou difusdo de idéias. A seguir procuramos identi-
ficar as principais areas de a¢do do governo, dividindo-as em diretas e
indiretas.
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Tabela 1- Participagio do Setor Produtivo no Gasto em P&D do Pais

Pais Ano Participacao
EUA 1990 86%
Japéo 1988 89%
Alemanha 1990 89%
Franca 1990 73%
Reino Unido 1988 T7%
Itélia 1990 70%
Holanda 1988 80%
Suica 1986 71%
Suécia 1989 90%
Brasil 1990 20%
Bélgica 1988 89%
Coréia do Sul 1989 81%
Israel 1989 22%

Elaborado com base em dados apresentados em Albuquerque (1996)

5.1 ACOES INDIRETAS

As acles indiretas sdo aquelas em que o governo ndo atua direta-
mente sobre o setor produtor de idéias e, por isso, ndo sdo, em geral,
classificadas como politica tecnolégica. Mesmo assim, sdo as acdes mais
importantes para o estimulo do progresso tecnoldgico do pais. Nesta ca-
tegoria encontram-se as politicas que objetivam criar ambiente econdémi-
co e politico propicio a producéo de idéias por parte do setor privado e
ao investimento em geral, capacitacdo do pais em absorver e criar idéias e
novos habitos por parte dos agentes econémicos privados e do governo
com relacdo ao investimento, sobretudo em P&D.

5.1.1 AMBIENTE ECONOMICO E POLITICO FAVORAVEL

A criacao de um ambiente econ6mico e politico favoravel é impres-
cindivel para que os agentes econdmicos domeésticos e externos invistam
no pais. As instituicdes legais, além de estaveis, precisam evitar o desvio
de recursos do setor produtivo para atividades ndo-produtivas.

InstituicBes instaveis aumentam a incerteza quanto ao retorno es-
perado, reduzindo o valor presente do fluxo de beneficios relativo ao
investimento. Assim, diminuem-se 0s incentivos a investir no pais. Isto é
verdade tanto para investimento em capital fixo quanto em investimento
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em capital humano e em P&D. Dificilmente um empresario construira
uma planta produtiva no pais caso ndo tenha certeza razoavel de que po-
derd auferir parte dos beneficios gerados de modo a recuperar 0s custos
incorridos e a auferir lucro. O risco em se investir em uma economia em
que as regras e as instituicbes mudam freqiientemente é muito elevado.
Embora as regras possam ser favoraveis ao investimento hoje, elas po-
dem deixar de sé-lo amanha. Quanto maiores a estabilidade legal e politi-
ca de um pais, menor sera o risco em investir no pais e maior sera o
incentivo ao investimento.

A decisdo de investir também depende da medida em que as regras
e as instituigbes vigentes estimulam a producdo ou o desvio. Alta
criminalidade, corrupcao, excessiva burocracia e impostos muitos eleva-
dos sdo exemplos de praticas que desviam os recursos da producéo para
atividades ndo-produtivas. Tal desvio afeta a producéo direta e indireta-
mente. De forma direta, 0s recursos que deveriam ser empregados em
atividades produtivas sdo desviados em razédo de, por exemplo, roubo de
material e pagamento de impostos ou taxas abusivos. Indiretamente, 0s
empresarios sdo obrigados a desviar recursos para o pagamento de pro-
pinas, contratacdo de mais guardas de seguranga, contadores e advoga-
dos a fim de contornar as formas diretas de desvio.

O governo deve procurar prover um ambiente econémico que
minimize os desvios de recursos. Porém, o préprio governo é muitas ve-
zes causador de desvio via tributacdo elevada e excesso de burocracia
gue, por sua vez, estimula a corrupgéo e a atividade lobista. Como ressal-
tado por Jones (1998), “O poder de fazer e implementar leis traz consigo
um enorme poder de criagdo de desvios por parte do governo. Isto suge-
re a importancia de um sistema efetivo de controle mutuo por parte das
varias instancias do governo e da separacdo de poderes”.

5.1.2 DIREITOS DE PROPRIEDADE SOBRE AS IDEIAS

Como discutido anteriormente, uma das principais funcdes do go-
verno com relagdo ao progresso tecnoldgico € garantir direitos de proprie-
dade sobre as idéias como forma de estimular a sua producéo pelo setor
privado. Para isso, € necessario ndo sé uma legislacdo de propriedade
intelectual e de patentes apropriada, como também que 0s 6rgaos res-
ponsaveis pela emissdo de patentes e pelo respeito da lei sejam bem apa-
relhados e eficientes.

5.1.3 INCENTIVO A COMPETICAO

Ainda que a inova¢do demande poder de monopolio por parte dos
inventores e inovadores, a falta de competicdo reduz a velocidade do
processo de inovacgédo. O governo deve promover um ambiente econémi-
co competitivo, coibindo a formacéo de cartéis, monopdlio e a forte con-
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centracdo do mercado. A competicdo deve ser estimulada tanto entre as
empresas produtivas quanto entre os diferentes centros de pesquisas e
universidades. No que se refere ao setor produtivo, além de atuar direta-
mente via, por exemplo, uma legislagdo em defesa da concorréncia, o
governo deve promover o livre comércio.

5.1.4 PoLIiTICA COMERCIAL

O comércio de bens e servigos estimula a geracao de idéias de duas
maneiras. Primeiramente, a entrada de produtos estrangeiros aumenta a
competicdo no mercado doméstico, estimulando o processo de inovacao.
Em segundo lugar, a troca de mercadorias traz consigo a troca de idéias.
A importacéo permite o conhecimento pelos produtores e consumidores
domésticos de novas idéias (novos produtos). Por sua vez, a atividade
exportadora leva o produtor doméstico a outros mercados onde ele entra
em contato com novas idéias, seja de produto e processo de producéo,
seja de operacdes de logisticas e de gerenciamento. Para vender no mer-
cado externo o produtor doméstico se vé obrigado a conhecer as caracte-
risticas (qualidade) dos produtos concorrentes, os custos de producao
etc. Desse modo, a politica comercial do pais deve buscar o livre comér-
cio com o intuito ndo s6 de auferir os beneficios inerentes ao comercio
internacional, mas também devido ao estimulo que este proporciona a
atividade inovadora.

5.1.5 CapPacITACAO

As idéias sendo bens ndo-rivais e, praticamente, ndo-excluiveis, es-
tdo disponiveis a todos. No mundo atual, com o avanco tecnolégico na
area de comunicacao, o conhecimento mundial de uma idéia é quase que
instantdneo. Mesmo assim, varios paises continuam a margem dos ulti-
mos avancos tecnolégicos (idéias). Isto é explicado, em grande medida,
pela falta de capacita¢do do pais em absorver a idéia. Ou seja, antes mes-
mo de aprender a criar idéias, um pais precisa aprender a usar idéias.
Segundo Kim (1998), a “tecnologia pode ser transferida para a empresa
[doméstica] de paises estrangeiros ou via difusédo local, mas a habilidade
para usa-la efetivamente ndo. Esta habilidade s6 pode ser adquirida com
esforco tecnoldgico doméstico”.

A capacita¢do de uma economia para usar idéias e, posteriormente,
produzir idéias envolve investimento tanto em capital humano quanto
fisico. Assim, podemos dividir a atuacdo do governo em duas vertentes:
1) educacéo — geracdo de capital humano e 2) infra-estrutura — criacdo de
centro de pesquisas, rede de comunicagao etc.
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- Ebucacio

A capacitacdo da méo-de-obra do pais para absorver as novas idéi-
as (tecnologias) depende, sobretudo, do nivel de educacao da populagéo.
Como ressaltado em OECD (1999), “na sociedade baseada no conheci-
mento, os trabalhadores precisardo aprender e adquirir novas habilida-
des durante toda sua vida” (p. 5). Quer dizer que o0 processo tornou-se
bem mais dindmico, de modo que aqueles paises cujos trabalhadores ndo
se mantiverem em constante aprendizado podem perder a capacidade
de criar e mesmo absorver novas idéias e verem seu progresso tecnologico
diminuir.

A acdo do governo nessa area deve atingir todos os niveis de educa-
cdo: basica, técnica e universitaria. A énfase dependera do nivel de indus-
trializacdo e de utilizagdo/producéo de idéias do pais. Segundo Kim (1998),
0 governo deve expandir os investimentos em educagdo antes mesmo de
iniciar o programa de industrializa¢do. O primeiro passo seria entdo cons-
truir um estoque de capital humano significativo.

A defasagem entre a criagdo do estoque de capital humano e a de-
manda por este capital ira gerar problemas de desemprego de méao-de-
obra qualificada no curto prazo. Kim (1998) defende que no inicio do
processo de industrializacdo os paises devem facilitar a exportacao dessa
mao-de-obra (brain drain). Tal politica permitird a acumula¢do de um es-
toque de capital humano, ainda que fora do pais, que podera ser, poste-
riormente, atraido de volta.

No que concerne ao Brasil, dado o seu estagio de industrializacdo e
de capacitagdo, o governo deve estimular a permanéncia da méo-de-obra
gualificada no pais. Por outro lado, ainda ha muito que se fazer em ter-
mos de educacgdo basica. Em termos educacionais, o pais encontra-se em
um estagio ambiguo, entre as economias menos desenvolvidas e as novas
economias industrializadas. Ao lado de universidades e centros de pes-
quisas de reconhecida exceléncia internacional tem-se um sistema de edu-
cacio basica deficiente. E imperativo que se dé prioridade maxima ao
programa de educacgédo da populacéo.

A politica educacional deve discriminar em favor da exceléncia, sem,
contudo, esquecer do lado pratico, principalmente no que concerne aos
cursos técnicos e de aperfeicoamento. Os recursos destinados as univer-
sidades devem basear-se na exceléncia de cada centro. Deve-se ter o cui-
dado de ndo se buscar dois objetivos com um Unico instrumento de poli-
tica: capacitacao tecnoldgica e igualdade regional. Ainda que possam nao
ser completamente incompativeis, a distribuicdo de recursos por crité-
rios exclusivamente regionais, e ndo de exceléncia, cria estimulos contra-
ditérios, desestimulando a busca por uma maior capacitacao.

Com relacéo ao ensino técnico, este deve ser voltado para a difuséo
das idéias. Como citado anteriormente, ndo basta apenas criar idéias, é
preciso usa-las. A educac¢do neste nivel deve concentrar-se nas necessida-
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des de mercado, sendo os recursos distribuidos com base em critérios
praticos sem, contudo, desconsiderar a qualidade do ensino.

Outra &rea de atuacdo do governo na criacdo de capital humano
refere-se ao intercambio de pesquisadores entre os centros domeésticos e
entre 0s centros domeésticos e os estrangeiros. O apoio a treinamentos no
exterior e a participacdo em seminarios internacionais e nacionais, sao
medidas importantes para a maior qualificagdo dos pesquisadores do-
mésticos, bem como para o maior fluxo de idéias.

« INFRA-ESTRUTURA

As acdes do governo na area de capacitacdo da economia para usar
e criar idéias ndo apresentam uma divisao clara entre a¢des diretas e indi-
retas. No que concerne a geracao de infra-estrutura, tal divisao fica bem
menos aparente. Muitas das a¢Ges de estimulo a criacdo de centros de
pesquisas sdo realizadas através da atuacdo direta, construindo centros
de pesquisas e/ou universidades publicos, comprando idéias, financian-
do a criagdo de idéias ou a inovagao etc. Aqui também os recursos publi-
cos devem privilegiar a exceléncia no que diz respeito as universidades e
a aplicabilidade pratica no caso de centros de pesquisa. Obviamente, em
ambos os casos, devem-se evitar postura radical. Como em outros casos
referentes a geracdo de idéias, o truque é saber temperar as receitas.

A promocao de centros de pesquisas envolve também um aparato
regulatério que estimule o uso eficiente dos recursos, a maior interagéo
entre os centros de pesquisas e entre estes e a industria. O governo tem
um papel importante na garantia de funcionamento eficiente do sistema
de inovacdo do pais como um todo. Deve-se reduzir os obstaculos a for-
magcdo de redes de centros de pesquisa e universidades e promover a
parceria entre as institui¢des publicas e privadas, removendo os impedi-
mentos legais de intercambio de pessoal, de uso de equipamentos e de
conhecimento. Tal fato mostra-se ainda mais relevante no Brasil, onde a
maioria das universidades voltadas para a P&D e 0s centros de pesquisas
s30 estatais. E preciso ndo so estimular, mas também prover possibilida-
des de se montar parcerias entre esses 0rgaos e as empresas privadas.

Prover informacao é outra tarefa importante que deve ser realizada
pelo governo. Tal atividade aumenta o fluxo de idéias e auxilia na melhoria
da qualificacdo dos pesquisadores. Ademais, a maior interacao entre os
pesquisadores reduz o custo de duplicagdo de esforgos, aumentando a
produtividade da pesquisa.

5.1.6 MUDANGA DE HABITOS DOS AGENTES ECONOMICOS
Fatores institucionais e culturais também podem afetar negativa-

mente o volume de P&D produzido por um pais. Tais fatores surgem
tanto do lado dos demandantes quanto dos ofertantes de idéias.
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Em primeiro lugar, é necessario dirimir a distin¢gdo simplista da pes-
quisa em bésica e aplicada. A comunidade cientifica e a dos condutores
da politica tecnoldgica devem evitar o excesso de foco em pesquisas basi-
cas em detrimento das pesquisas aplicadas. Tal atitude tende a discrimi-
nar as pesquisas aplicadas na aloca¢io de recursos e incentivos governa-
mentais, reduzindo a eficacia da politica tecnolégica. Ambos os tipos de
pesquisa sdo importantes para 0 progresso tecnolégico, sendo que, em
geral, os resultados das pesquisas aplicadas fazem-se notar com maior ra-
pidez. Idéias aparentemente simples, geradas no chdo-de-fabrica, podem
ser tdo importantes quanto aquelas desenvolvidas em centros de pesqui-
sa de exceléncia. Portanto, ndo se deve discriminar as primeiras com rela-
¢ao as segundas na formulacdo de politica e na alocagdo de recursos.

Outro maleficio de tal atitude € o consequiente distanciamento en-
tre o ofertante e 0 demandante privado, o que prejudica a efetiva utiliza-
¢ao das idéias produzidas, e o esforco em P&D acaba tendo pouco efeito
sobre a produtividade da economia. Ademais, o setor privado vé-se desesti-
mulado a procurar os centros/universidades, reduzindo-se, assim, os re-
cursos privados disponiveis para P&D. Por sua vez, o setor privado ndo
deve considerar a pesquisa basica como antagbnica a pesquisa aplicada.
Como ressaltado por Stokes (1997), é dificil tracar uma linha entre pes-
guisa basica e aplicada. Boa parte do que se define como pesquisa basica
também é direcionada as solucbes de problemas reais.

O segundo tipo de falha institucional/cultural refere-se a visao dos
empresarios e dos “fazedores de politica” com respeito a analise de custo-
beneficio de um projeto de P&D. Pavitt e Patel (1988) distinguem dois
tipos de visfes: a miope e a dindmica. A visdo miope trata os investimen-
tos em P&D da mesma forma que os demais investimentos, desconside-
rando a externalidade positiva. A idéia é insumo de idéias. Quanto mais
se produz, maior sera a produtividade no setor de P&D. Os beneficios
sao subestimados, o que resulta em menor volume de producéo. Note-se
gue tal visdo pode estar presente até mesmo nos sistemas de financia-
mento de P&D e nas politicas de tecnologia. Ja os sistemas dinamicos
procuram internalizar esses ganhos nas analises de custo-beneficio.

Adicionalmente, as atividades de pesquisas sdo prejudicadas pela
busca de resultados de curto prazo. Tal visdo imediatista faz com que os
executivos centralizem esfor¢os em projetos que apresentem retornos de
curto prazo e o sistema financeiro privilegie os empréstimos de curta
maturacdo. E importante observar que o investimento em P&D apresen-
ta, em geral, longa maturacao (retorno de longo prazo) e é mais arrisca-
do. Nao s6 a demanda por P&D ¢é negativamente afetada, como a oferta
de recursos tende a ser insuficiente.

5.2 ACOES DIRETAS

Ainda que o principal papel do governo seja o de prover um am-
biente econdmico e politico favoravel as atividades de P&D, em algumas
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situacdes o elevado beneficio social da nova idéia demanda a atuacéo di-
reta na producéo e/ou difusédo de idéias. O governo deveria produzir, ele
mesmo, a idéia ou subsidiar grande parte do projeto. Nesta situacédo en-
contra-se, por exemplo, as pesquisas voltadas para o desenvolvimento de
uma vacina para uma doenca altamente transmissivel.

A ciéncia bésica também aparece como candidata a receber apoio
direto do governo. Seu desenvolvimento € importante para a geracéo de
novas idéias (basicas ou aplicadas) e seus beneficios sdo, em geral, de
dificil apropriacao individual, ou seja, de dificil geracdo de receita. Tais
pesquisas tendem a apresentar elevados custos, incertezas e tempo de
gestacdo. Deve-se ter em mente, entretanto, a ressalva feita no item 5.1.6
— 0s recursos publicos destinados a pesquisa basica devem sé-los em ra-
z&o dos elevados beneficios e do baixo grau de excludibilidade, e ndo por
ser este tipo de pesquisa considerada superior a pesquisa aplicada.

Com relagdo aos paises em desenvolvimento, Kim (1998) ressalta
que os “fazedores de politica” desses paises geralmente subestimam a
importéncia da capacitacdo do pais em fazer pesquisa basica. Ele lembra
gue “a pesquisa basica em paises em desenvolvimento ndo é designada a
criar novas tecnologias que os levem a competir com os paises desenvol-
vidos. Em vez disso, ela promove uma ‘janela de oportunidade’ para que
as novas economias industrializadas de segunda linha (second-tier NICs)
alcancem as de primeira linha (first-tier NICs).”

O governo pode intervir diretamente na producdo de idéias das
seguintes formas:

i. como produtor propriamente dito;

ii. através de subsidios a um projeto privado (incentivos fiscal, fi-
nanceiro ou crediticio); e

iii. como demandante de idéias (comprador).

Quando se discute politicas de incentivo a inovagéo tecnolégica é
comum se deparar com demandas setoriais. A intervencéo direta do go-
verno deve ser feita de maneira geral (horizontal), sem envolver escolhas
de setores estratégicos. “As experiéncias dessas politicas intervencionistas
para promover, principalmente, grandes empresas [‘campeds nacionais’]
que tenham sido consideradas estratégicas ou industrias chaves néo fo-
ram, na maioria das vezes, muito vitoriosas” (Sharp e Pavitt, 1993, p.133).
O uso de politica setor-especifica tem, em geral, o efeito de criar monopo-
lios ou setores muito concentrados, como ja discutido anteriormente, com
pouco incentivo em inovar. Uma politica limitada a alguns setores pro-
porciona um ganho via externalidade inferior.

Porém, no caso em que se julgar necessario apoiar a modernizagao
de um setor especifico da economia, deve-se definir um limite maximo
de tempo para a manutencdo do apoio. Tal limite de tempo néo deve ser
prorrogado sob o risco de se ver anulado o poder de incentivo a eficién-
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cia e a busca efetiva pela modernizacao, proporcionada pela ameaca da
competicdo. As politicas flexiveis trazem o custo adicional de incentivar o
desvio de recursos produtivos para atividades de rent seeking. Ou seja,
tais politicas estimulam as empresas a procurarem aumentar seus lucros
ndo inovando, mas através da influéncia sobre o governo no que diz res-
peito a imposi¢cdo e manutencao de incentivos e legislacdes que protejam
a empresa contra a competicao.

Outra questao que também surge com frequiéncia nas discussdes de
politica tecnoldgica € a extensdo ou ndo dos beneficios governamentais as
empresas estrangeiras e/ou suas filiadas. Sharp e Pavitt (1993) ressaltam
que a propriedade ndo é importante, mas sim o aprendizado das pessoas
envolvidas. Desse modo, deve-se estender os incentivos as empresas es-
trangeiras. O importante é que a mao-de-obra domeéstica ganhe qualifi-
cacao e aprenda a usar e a criar idéias. Os autores defendem a imposi¢do
de requerimento de contetido local nos investimentos diretos como for-
ma de gerar mao-de-obra qualificada. A montagem pura e simples de
produtos domesticamente ndo proporciona aprendizado de maneira sig-
nificativa.

Kim (1998) apresenta uma visdo semelhante, embora seja bem mais
cético com relagdo aos ganhos proporcionados por investimentos diretos
ou licenciamentos estrangeiros. Segundo Kim, “a experiéncia sul-coreana
mostra que investimentos diretos estrangeiros ou joint ventures ndo séo,
necessariamente, um caminho efetivo para se adquirir tecnologia estran-
geira”. Tais mecanismos podem levar a conflitos de interesse e dependén-
cia externa, sendo importante que as empresas domeésticas mantenham
independéncia administrativa e em suas decisdes de investimento.

Em suma, a questdo que se coloca é como conseguir transferir ca-
pacidade estrangeira de se produzir idéias e ndo de apenas usar idéias.
Nao é excluindo as empresas estrangeiras dos incentivos domésticos que
tal meta serd alcancada. As politicas devem ser abrangentes e ao mesmo
tempo estimular tanto o uso de novas idéias como, principalmente, a
criacdo de idéias domesticamente.

6. CONSIDERAGCOES FINAIS

O objetivo deste trabalho foi esquematizar o papel do governo como
indutor de P&D e, consequentemente, do desenvolvimento econdmico
do pais. A partir da classificagdo de a¢cdes aqui proposta pode-se procurar
identificar o desempenho do governo brasileiro nas diferentes areas de
acdo apresentadas. Posteriormente, realizando-se novas comparac¢des com
as experiéncias de outros paises sera possivel montar um conjunto de
recomendac6es que proporcione maior incentivo ao uso e a producédo de
idéias no Brasil.

A esquematizacdo aqui apresentada mostrou que o governo deve



78 Renato Fonseca

atuar em duas frentes. Primeiramente, o governo deve propiciar os in-
centivos necessarios para que o setor privado se engaje de maneira signi-
ficativa em atividades de P&D e de inovag¢do. Em segundo lugar, conside-
rando as externalidades positivas geradas pela atividade de P&D, o go-
verno deve, ele préprio, produzir e/ou subsidiar a producéo e a difusao
de novas idéias.

Por fim, vale ressaltar a forte interdependéncia entre as diversas
acOes aqui apresentadas. Tal interdependéncia faz com que a
implementacéo parcial das medidas possa levar a economia para um equi-
librio ainda mais distante do 6timo. Consequientemente, a implementacao
de politicas, com base no argumento de se atingir uma situacgéo “segunda
melhor”, deve ser analisada com cuidado. Em termos coloquiais, pode-se
dizer que, tratando-se de politica tecnologica, nem sempre “meio pao é
melhor do que nada”.
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Resumo

Este trabalho procura identificar as principais areas de atuagao nas quais o0 governo
pode atuar com o intuito de promover o progresso tecnolégico de seu pais €, em
ultima instancia, o crescimento do produto per capita e do padrao de vida da socie-
dade. Reconhecendo que as empresas privadas sdo as principais forcas inovadoras
de um pais, o estudo defende que o principal papel do governo é o de prover os
incentivos corretos e a difusdo de idéias sobre desenvolvimento por parte do setor
privado.

Abstract

The aim of this article is to point out the main areas in which the government can act
in order to promote the technological development of the country as well as the
growth of the society’s life standard. The author suggests that private companies are
the vehicles for those purposes and that the government’s role is to provide
encouragement to the discussion and diffusion of ideas on technological development
by companies and other private actors.
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