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Resumo
O objetivo desse trabalho € montar um quadro de referéncias com as politicas
industriais adotadas pela Irlanda, com especial énfase sobre C&T, IDE e software,
verificando até que ponto podem ser comparadas com as medidas adotadas pelo Brasil.
Percebe-se que 0o comprometimento do Estado com a orientacdo do desenvolvimento e a
continuidade das politicas industriais s&o muito importantes para a construcéo de vantagens
comparativas em setores de grande dinamismo tecnol dgi co.
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INTRODUCAO

O lancamento em 2003 de Diretrizes de Politica Industrial, Tecnolégica e de
Comeércio Exterior (PITCE) trouxe novamente para discussdo o tema da intervencéo estatal
na economia através de planos de desenvolvimento que estimulem varias atividades
produtivas e de servigos do Brasil e mesmo o conjunto da economia nacional. Isto apds
duas décadas sem que o tema fosse tratado de maneira mais consistente por parte do
governo federal (Suzigan e Villela, 1997).

Esta é a diretriz oficial do pais, para sua industria, desde o final de 2003, a
despeito de dificuldades e obstaculos na implementacdo nas politicas para seus quatro
setores-chave: bens de capital, software, farmacos e semicondutores. Além destes, o
governo comprometeu-se a fornecer apoio também a atividades reconhecidas como
“portadora do futuro”: biotecnologia, nanotecnologia, biocombustivel e novos materiais. A
selecdo de tais setores demonstra o interesse de o Estado brasileiro inserir €/ou fomentar
atividades de alto dinamismo tecnoldgico no pais, mudando uma vez mais a inser¢éo
internacional de sua economia, com a criagdo de novas vantagens comparativas e
conferindo uma visdo tanto vertical quanto horizontal para suas politicas publicas.

Isto porque esses setores produtivos tém também impacto em diversos outros
setores, pois sG0 componentes, a0 menos potenciais (como por exemplo, no caso das
nanotecnologias, ainda incipientes em termos de difusdo para o conjunto da economia
brasileira), da maior parte, quando ndo de todos os setores, como ocorre com bens de
capital, softwares e semicondutores. Todavia, para terem o desempenho que, a0 menos no
papel, espera-se deles, necessita-se de investimentos produtivos e em Pesguisa e
Desenvolvimento (P&D).

Tendo em vista este destaque concedido ao papel das inovacBes nas politicas
industriai s adotadas atual mente no pais, mas também em outros paises desenvolvidos (PDs)
e em desenvolvimento (PEDs), no mundo, como caminho para suas evolugdes em termos
econdmicos, este estudo faz uma andlise comparativa de politicas industriais nalrlanda e no
Brasil, com foco sobre as politicas de ciéncia e tecnologia (C&T) e de investimento direto
estrangeiro (IDE), usando os setores ligados as tecnologias de informagdo e comunicagao

(T1Cs), sobretudo no que tange a softwares, como ilustracéo.



O objetivo é estabelecer um quadro de referéncias das politicas industriais adotadas
pela Irlanda, com especial énfase sobre as de C&T, IDE e software, para comparé-las com
as praticadas no Brasil. Pretende-se examinar de que modo as diversas politicas industriais
contribuiram para o desenvolvimento econdmico, industrial e tecnoldgico destes dois
paises, até mesmo tornando-os ponto de atracdo de investimentos produtivos e tecnol 0gicos
por parte das empresas multinacionais (MNCs). Estes investimentos podem alavancar a
capacitacao e a competitividade de ambos paises em uma série de setores, inclusive no de
software, como mostrado praticamente de forma consensual na literatura sobre o caso
irlandés, ainda que, como veremos, este sgja frequentemente superestimado. Para isto, uma
vez mais, pretende-se cotgjar as politicas adotadas pela Irlanda com aquelas seguidas pelo
Brasil, a fim de buscar o aperfeicoamento destas Ultimas, em termos de instrumentos
utilizados e dos potenciais resultados al cangados.

O trabalho esta dividido em trés capitul os e uma conclusdo, além dessa introdug&o.
O primeiro trata daimportancia da adogdo de politicas industriais para o desenvolvimento e
a construcdo de vantagens comparativas dindmicas. A literatura mostra a necessidade do
fornecimento de diretrizes e estimul os as atividades produtivas e inovativas, principal mente
em setores de mais elevada intensidade tecnoldégica — as quais envolvem maiores
incertezas, devido as mais freglientes mudancas — a fim de tentar orientar a trgetéria
econdmica e tecnoldgica que o pais, suas empresas e seus Sistemas Regionais e Nacional
de Inovagdo seguirdo por muitos anos. Adicionalmente, faz-se no capitulo uma breve
descricéo sobre a relevancia e a dindmica do setor de software, procurando mostrar como
sua transversalidade setorial e os altos gastos em atividades inovativas justificam a adocéo
de politicas publicas por parte de diversos PDs e PEDs.

O capitulo dois mostra quais foram as politicas industriais adotadas pela Irlanda ao
longo de sua historia, mas com énfase sobre as medidas recentes de estimulo a atragdo e
fomento de atividades tecnoldgicas, as quais amejam transformar aguele pais em uma
“economia do conhecimento”, segundo documentos do préprio Estado irlandés.

No capitulo trés discute-se a adogdo de politicas industriais no Brasil, mostrando-
se 0 problema de falta de continuidade destas. Neste exato sentido, como veremos, 0 setor

de software ilustra como compromissos de longo prazo com a criagéo de capacitaces séo



importantes para que se obtenha resultados significativos, também devido a espraiamentos
(spill overs) dos efeitos das politicas para setores inicialmente ndo focados por elas.

Por fim, sdo apresentadas as conclusdes deste estudo, cotejando as consideragoes
obtidas através da andlise das politicas adotadas por Irlanda e Brasil, com destaque para
aquelas relacionadas as TICs e ao setor de softwares. Seréo percebidas a importancia do
estabelecimento de metas claras e da consolidacdo de politicas como estratégias de longo
prazo por parte dos Estados, ampliando em muito, pela reducdo de incertezas, seus
resultados. Concomitantemente, ficara clara a necessidade de maleabilidade no que se
refere as politicas industriais, modificando-se as ferramentas utilizadas quando estas n&o
alcancam os efeitos esperados ou quando estes instrumentos e medidas efetivas caducam,
com a evolucdo tanto de economias nacionais quanto da mundial. E isto sgja em termos
gerais, sgja no tocante a setores especificos, sobretudo os de mais elevado dinamismo, por
se modificarem por suposto mais velozmente. Os exemplos de Irlanda e Brasi| ilustraréo

com clareza estes pontos.



CAPITULOI
1. REFERENCIAL TEORICO

Existem vérias definicdes de politica industriad (Suzigan & Villela, 1997;
Strachman, 2000; 2004). Alguns autores acreditam que ela deve eleger setores, tecnologias
e até mesmo empresas a serem estimulados. Essas politicas industriais sdo conhecidas por
sua atuacdo vertical, como € chamada correntemente na literatura especializada. Ja outros
autores mencionam também, ou mesmo privilegiam ou demandam com exclusividade,
politicas industriais horizontais, voltadas para todo o setor industrial e de servicos. Isto
porque politicas verticais privilegiam alguns setores, segmentos ou empresas, detrimento de
outros. E claro que existem também autores que aceitam a presenca de ambas as politicas
(Johnson, 1984; Chang, 1994a; Suzigan & Villela, 1997).

Ha ainda os que defendem uma politica industrial antecipatéria (ou positiva),
procurando a transformacéo estrutural e agindo antecipadamente em relacéo ao surgimento
de potenciais problemas decorrentes de certos desenvolvimentos setoriais e econémicos.
Essas politicas se contrapdem as reativas, que assumem as caracteristicas de auxilios
financeiros a empresas regides ou trabal hadores com dificuldades (Corden, 1980). Também
existem autores que véem a possibilidade de se utilizar, quando necessario, as duas
abordagens.

Além dessas, existe a abordagem de autores ortodoxos, que postulam que a
politica industrial deva corrigir as diferencas entre as economias reais e o funcionamento
previsto pela Teoria do Equilibrio Geral (TEG) e pela Teoria Neoclassica do Comércio
Internacional (TNCI), conhecidas como “falhas de mercado” (Suzigan & Villela, 1997). Ja
economistas heterodoxos defendem que a principal fundamentacdo para as politicas
industriais ndo provém da comparacdo entre economias reais e as previsdes da TEG, mas
sim de uma abordagem que pretende se gustar desde o inicio as condicdes reais existentes
nas varias economias, rejeitando a idéia de que estas economias tendem a um equilibrio
6timo (Chang, 1994b, p. 297-298; Possas, 1993, p. 167).

Por tudo isso, necessita-se de uma definicdo precisa de politica industrial. Estas,
no nosso entender, devem ser consideradas de maneira ampla, de forma a incluir todas as

politicas que se dirigem ao setor industrial, de servicos relacionados a industria e ainda a



parte industrial da agroindustria, seja sobre a oferta ou a demanda. Ora, como mostram
varios autores, a industria comanda toda a l6gica produtiva da sociedade por meio de suas
relagcBes com outros setores, em grande parte direcionando-os e sendo responsavel por uma
boa parcela de seus dinamismos tecnolégicos, ainda que o setor industriadl ndo sga
majoritario nas economias desenvolvidas, sendo ultrapassado pelos servigos (Cohen e
Zysman, 1987). Exclui-se, entdo, desta definicdo, as politicas macroecondmicas e aquelas
mais direcionadas a agropecuaria, além das politicas sociais e regionais, quando estas ndo
tém objetivos e conexdes mais fortes com o setor industrial e de servigcos. Entretanto, as
politicas destinadas a infra-estrutura fisica estdo contempladas nesta definicdo por dois
motivos basicos:. i) para serem executadas precisam da atuacdo de amplos segmentos dos
setores secundério e terciério, contribuindo pelo lado da demanda para seu desempenho
econdmico e tecnoldgico; ii) por apresentarem importantes impactos sobre estes mesmos
setores pelo lado da infra-estrutura tomada como insumo (ou seja, pelo lado da oferta),
podendo reduzir custos e melhorar as condigdes de atuacdo das empresas (Strachman,
2004).

Como vimos, um dos principais argumentos na defesa da adogdo de politicas
industriais sdo as “falhas de mercado”. Segundo Chang (1994b), esse argumento é
equivocado, uma vez que tem seu foco em condi¢Oes de equilibrio que deveriam estar
idealmente presentes simultaneamente em todo um conjunto de mercados, de acordo com
o Equilibrio Geral. Possas (1996) afirma que elas ndo séo falhas, mas sim caracteristicas do
mercado. As fahas, segundo o autor, o do modelo tedrico padréo, que ndo tem
preocupacdes de representar a realidade com o minimo de fidelidade. Esse modelo de
equilibrio é caracterizado por ser estatico, ndo considerando, por exemplo, diferenciacbes
de produtos, economias de escala, internacionalizacdo de empresas, inovagoes, diferencas
de informacgo, incerteza, externalidades, entre outros.

Uma ilustracdo dessas falhas de mercado é a impossibilidade de o mercado
fornecer todas as informagbes suficientes para decisdes Otimas (Stiglitz, 1989). Por
exemplo, para estabelecer-se um nivel 6timo de P& D, a adequacdo que porventura possa
existir quanto a este nivel sd pode ser verificada ex-post, ndo sendo, portanto, 6tima, afinal

ndo se sabe qual seria o efeito de gastos adicionais de P& D que ndo tenham sido realizados
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dados o desconhecimento e a incerteza que inerentemente cercam os resultados futuros de
tais dispéndios.

Outra possivel ferramenta de atuacdo do Estado é através dos bens publicos, que,
por poderem ser consumidos por Varios agentes e ndo somente por quem por eles pagou,
dao margem a terem sua producéo em niveis adequados comprometida, ja que ndo ha uma
completa apropriacdo dos resultados dos gastos por quem os realizou (Chang, 19944). Por
possuirem uma baixa apropriabilidade, pode ser importante que o Estado fornega uma parte
ou mesmo a totalidade destes bens. Como exemplo disso, o Estado pode arcar com parte
dos custos da inovagdo, mudando a relagdo custo/beneficio para as empresas, ou mesmo
compensando economicamente as firmas inovadoras por uma difusdo acelerada e a néo
apropriacdo de todos os resultados desta inovagdo (Strachman, 2004).

Economias de internacionadlizagcdo, por sua vez, permitem as empresas
multinacionais que produzem em e para vérios mercados se beneficiarem de diferencas de
precos de insumos e de fatores, ao espraiar a sua producéo, financiamento, P&D, etc., por
varios paises, aém de ter acesso facilitado a diferentes sistemas tributérios, o que as
permite igualmente minimizar gastos neste quesito (Moreira, 1995).

Outras falhas de mercado que tém um papel destacado para a formulagdo de
politicas industriais sd0 as externalidades. Elas podem ser definidas como o impacto de
uma atividade ou tomada de decisdo por parte de um agente sobre outros agentes, alterando
arelacdo custo/beneficio privada e social. Quando esses efeitos ndo sdo compensados, tém-
se externalidades, sejam elas positivas ou negativas (Chang, 1994a). Tedricos neocléssicos
acreditam que falha seria resolvida ao se detalhar todos os direitos de propriedade das
partes envolvidas, assm como todos os detalhes de negociacfes futuras. Contudo, tal
solugdo é impraticavel, dados os custos de obter e processar todas as informacfes
necessarias, 0s custos de negociacdo e cumprimentos desses contratos, além da incerteza
inerente a todo o processo. Por isso, 0 Estado pode interferir para resolver essas “falhas de
mercado”, sga pelo fornecimento “adequado” de bens e servicos que apresentam
externalidades positivas (educacdo, salde, P&D, infra-estrutura), seja pela concesséo de
incentivos a este fornecimento, ou ainda pela taxacdo daqueles que sdo responsaveis por

externalidades negativas (polui¢éo, em suas varias formas, por exemplo).
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Tais externalidades abrangem também as conexdes inter-setoriais e inter-
empresas, em torno de investimentos interligados, ou ainda investimentos com
complementaridades tecnol 6gicas. Ora, em um regime com progresso técnico e evolucdo da
estrutura organizacional em resposta a padroes mutantes de demanda e oferta, novas
interacOes extra-mercado — mesmo ndo intencionais — sd0 quase certas de aparecer e as
velhas de desaparecer (Strachman, 2004). O Estado, entdo, pode se apresentar como
fornecedor de vérias externalidades, alterando a relacdo custo/beneficio para investimentos
essenciais, a ponto de poderem fazer a diferenca entre uma trajetéria de progresso ou de
estagnacdo para todo um pais ou regido. Ele, como agente central da economia, pode ter um
importante papel no fornecimento de uma visdo sobre o futuro, em torno da qual as
atividades econémicas podem ser organizadas. Um exemplo seriam as politicas industriais
(Strachman, 2000; 2004).

Outros argumentos a favor da acéo e orientacéo do Estado em prol das atividades
emergem quando se analisa 0 desenvolvimento tecnoldgico. As empresas, principa mente
nos setores mais dinamicos, procuram diferenciar-se de suas concorrentes, de forma a criar
vantagens competitivas e barreiras a entrada de novos concorrentes (Dosi, 1988). Ao
mesmo tempo, esta busca por diferenciacdo e inovagdo € também responsavel pelos
desempenhos desiguais entre setores e paises. 1sso é feito pela acumulacéo e organizacéo de
diversos fatores por parte destas empresas e paises, de forma Unica, que ndo pode ser
reproduzida completamente pelos concorrentes, ainda que estes possam, conforme seus
graus de desenvolvimento, tentar imita-los ou até mesmo sobrepujé-los. E ai que a agéo
estatal se mostra importante, ja que varios desses recursos tém custos de desenvolvimento
mais elevados do que sua manutencdo, uma vez gerados. Assim, a trajetéria de um pais
pode ser mudada com o fornecimento de insumos relevantes (méo-de-obra, infra-estrutura,
etc.) para sua conformacéo, de preferéncia procurando criar sinergias com as empresas
privadas, para que estas acumulem recursos e possam inclusive, em alguns casos, assumir
algumas atividades inicialmente fornecidas pelo Estado (Chang, 1994a; 1994b).
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1.1. Introducgéo sobre o setor de software

O setor de software € ilustrativo para o estudo da politica industrial de Irlanda e
Brasil. Para entender sua importancia no setor produtivo deve-se analisar brevemente suas
caracteristicas e inser¢éo econémicas.

Os efeitos indiretos deste setor sobre as varias economias nacionais tém sido
reconhecidos pelos governos, recebendo fomento em PDs e PEDs. O software caracteriza-
se por ser um produto que, apesar de possuir alto dinamismo tecnol égico, esta fortemente
baseado em conhecimento técito. E na fase de concepcéo e desenvolvimento dos prototipos
que estd a maior parte dos custos de seu desenvolvimento e vendas, pois o0 custo de
producdo/reproducdo seja a ser insignificante, quase nulo, uma vez que, a partir da matriz
inicial, inimeras copias podem ser feitas, tanto do software produto quanto do software de
servico'. A partir do sucesso neste desenvolvimento inicial, as empresas conseguem, a
partir de conhecimentos técitos (i.e, ndo codificados) e de esquemas de protegdo intelectual,
contra a engenharia reversa, etc., estabelecer barreiras a entrada de novos competidores,
barreiras estas que sdo tanto proporcionais a complexidade e ao valor absoluto dos custos
de concepgdo do produto quanto a participacdo de mercado das empresas (Roselino, 2006).

A dindmica inovativa do setor determina também seu grau de concentraco.
Apesar de haver tendéncia a monopdlios/oligopdlios temporarios, alguns segmentos tém
estruturas que possibilitam a entrada de novas firmas, mesmo pequenas. E, devido ao risco
de entrada de novas concorrentes, como € igualmente comum em outros setores, as
empresas devem efetuar gastos em P&D e langar novos produtos, se desejam manter suas
posicdes monopolistas/oligopolistas. 1sso faz com que os valores direcionados aos esforcos
tecnoldgicos sejam elevados, dado que, como vimos, a maior parte do desenvolvimento
destes produtos se encontra em sua concepcéo — P& D, portanto (Richardson, 1996; apud
Roselino, 2006).

Parte da expansdo do setor estd relacionada com a crescente utilizagcdo de
tecnologias da informacéo e comunicacdo por diversos setores. Cada vez mais, o software
esta presente tanto na fase produtiva, seja como insumo, seja como produto final, como nas
fases de P&D, distribuicdo, etc. Parte dos programas est4 embarcada em vérios tipos de

! Apesar de ser caracterizado como um servico existe também uma parte do setor que pode ser vendida como
produto. E um bem imaterial, geralmente uma propriedade intelectual, que pode ser comprado, vendido ou
estocado de maneirasimilar aos bens fisicos (Roselino, 2006).
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equipamentos, como por exemplo, em maguinas e equipamentos, automoveis e outros bens
de consumo duraveis e mesmo ndo durdveis (por exemplo, em calcados esportivos
sofisticados), centrais telefonicas, etc. (Rocha, 2005; Roselino, 2006).

Estes mesmos avancos tecnol 6gicos permitiram que parte dos servicos de software
ndo tenham que ser necessariamente realizados no local em que esse serd consumido.
Assim, as empresas puderam integrar seus investimentos numa rede global, nelas incluindo
seus fornecedores e clientes, obtendo vantagens do acesso a diversas competéncias. Com
isto, as atividades de desenvolvimento podem ser distribuidas de acordo com as estratégias
globais ou locais das firmas, aproveitando-se simultaneamente das vantagens comparativas
de cadalocal (Roselino, 2006).
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CAPITULOIII

2. ANALISE DA POLITICA INDUSTRIAL IRLANDESA

Durante os anos 1990, a Irlanda ficou conhecida como “Tigre Celta” gragas ao seu
rapido crescimento nas décadas anteriores. O papel da industria no desenvolvimento do
pais foi, e ainda &, central, assim como o papel do Estado na orientagdo da economia para
se integrar a0 mercado global. As taxas de crescimento aumentaram significativamente,
desde a década de 1980, com a economia dobrando de tamanho na década de 1990,
alcancando a maior taxa de crescimento da OCDE no periodo (OCDE, 2006).

Gréfico 1: Irlanda— Evolugéo do PIB e PIB per capital
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Fonte: International Financial Statistics, FMI, 2003. Elaboragéo propria.

Para isso, como vimos, 0 pais utilizou-se de politicas industriais para atrair
(MNCs) e fomentar o desempenho das empresas domésticas em setores considerados
importantes. Além disso, houve continuidade nas politicas adotadas, o que forneceu aos
empresarios um horizonte de estabilidade com relacéo a suas expectativas.

Um dos fatores que gjudaram no forte crescimento do PIB (o maior entre os paises
da OCDE) foi a elevada produtividade alcangada pela economia irlandesa, a qual cresceu a
uma taxa de 4,3% ao ano, nos Ultimo dez anos. Os setores de alta tecnologia foram os
principais responsaveis por esse desempenho. Um aspecto interessante com relagdo a esse
crescimento, foi que os investimentos em capital fisico ndo foram tdo grandes como em
paises que também obtiveram elevadas taxas de crescimento econdmico. Dessa forma,

consegue-se capturar a relevancia de fatores como capital humano e propriedade
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intelectual, para o caso da Irlanda (OCDE, 2006). Entretanto, com base nas informagtes do
anuério estatistico do FMI, constata-se que a taxa de formacéo bruta de capital fisico em
relacdo ao PIB (FBCF/PIB) aumentou, principalmente apds 1999. A partir desse ano, ataxa
de investimento no pais ultrapassou a taxa de 30%, mas ja tinha crescido durante a década
de 1990.

Grafico 2: Irlanda - Investimento e IDE em relacéo ao PIB
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Fonte: International Financial Statistics, FMI, 2003; Central Statistics Office - National Income and
Expenditure 2004. Elaboracéo prépria.

2.1 Historico da politicaindustrial nalrlanda

Desde 1950, a Irlanda prioriza a criagdo de emprego como objetivo de sua politica
industrial. Para isso, 0 pais promoveu estratégias para aumentar as exportacdes do pais,
utilizando principal mente incentivos fiscais e apoio financeiro as empresas (Ruane & Gorg;
1997). Asindustrias estrangeiras dos setores farmacéutico e eletrdnico foram o foco destas
politicas bem sucedidas, com a atragdo de vérias das empresas lideres mundiais,
principal mente dos Estados Unidos.

O trabalho relativamente barato, a entrada na Comunidade Européia, a oferta de
pessoas com alguma qualificacdo, baixos impostos sobre os lucros e doacbes para
investimentos gjudaram na atracdo das MNCs (Hayward; 1998). Porém, o desempenho da
indUstria irlandesa foi fraco e perdeu, com o passar dos anos, importancia e empregos, em
parte pela necessidade de se gjustar & competicao com 0s outros paises europeus e de entrar
na Unido Européia, em 1973. As firmas nacionais, por um lado, ndo conseguiam competir

com as estrangeiras que entravam no mercado irlandés e, por outro, ndo conseguiam
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exportar. Isto porque as empresas do pais ndo conseguiam produzir em larga escala e
sofriam com afalta de infra-estrutura tecnol 6gica para competir por fatias de mercado.

No inicio da década de 1930, o pais fechou-se comercialmente, colocando atas
barreiras tariférias e proibindo o Investimento Direto Estrangeiro (IDE) (através do Control
of Manufactures Act). O objetivo era beneficiar aindustria nacional nascente e impedir que
firmas do Reino Unido se instalassem na Irlanda para aproveitar o mercado recém-
protegido. A partir da década de 1950, ocorreu uma mudanca de ponto de vista,
desvencilhando a idéia de IDE do passado colonial e passando-se a estimular esses
investimentos (Ruane & GOrg; 1997). A mudanca de ponto de vista ocorreu,
primeiramente, devido ao fracasso da politica protecionista adotada antes da 22 Guerra
Mundial. Ao mesmo tempo, aindustria nascente, protegida em 1932, tornou-se obsoleta em
1950, tendo dificuldades para conseguir exportar.

A politica fiscal de atracdo de MNCs, utilizada nos anos 1950, foi constituida
fundamentalmente de isencdo de impostos corporativos sobre lucros provenientes da
exportacdo. A isencdo foi concedida primeiramente por dez anos, posteriormente ampliada
para quinze anos, com mais cinco anos de concessao parcial. Entretanto, o programa que
tinha previsdo de término em 1990, teve que ser alterado em 1982 a pedido da Comisséo
Econdmica Européia. A partir dessa data, todas as firmas presentes no pais poderiam
aproveitar o imposto de 10% sobre o lucro total e ndo apenas sobre o lucro proveniente das
exportagdes. A parte da politica relacionada com o apoio financeiro a investimentos foi
realizada através de doacdes em dinheiro para o custeio de plantas e maquinério utilizados
para produzir para exportacdo. Assim como a sua equivalente fiscal, esse incentivo teve que
ser adterado em 1982, com a concessdo sendo fornecida a todas as firmas, ndo sO as
exportadoras. Entretanto, enquanto o suporte fiscal era concedido automaticamente a todas
as firmas interessadas, 0 apoio financeiro possuia limite e ainda tinha discriminagéo entre
as empresas. Porém, a opcao discriminatoria foi pouco utilizada nas décadas de 1950 e
1960, com o limite de concessdo sendo geralmente, na pratica, excedido.

A implementac&o dessas politicas foi sendo adaptada ao longo dos anos, buscando
seu melhor aproveitamento. Para a concessao financeira, por exemplo, ser recebida, bastava
comprovar que a maquina foi comprada e estava em operacéo. Gradualmente, o sistema

passou a operar de maneira mais seletiva em resposta as criticas que afirmavam que o
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incentivo distorcia a economia. O financiamento tornou-se vinculado a previsado do nimero
de postos de trabalho que seriam gerados, com o pagamento da concessao sendo feito antes
gue a maquina fosse comprada. Ainda assim, havia a possibilidade de as empresas
superestimarem a projecdo de vagas criadas para se beneficiarem indevidamente das
concessoes, fazendo com que o beneficio passasse a ser limitado tanto por unidade de
capital quanto por unidade de trabalho efetivamente criada (Ruane & Gorg; 1997).

Na década de 1970, a politica irlandesa comegou a se tornar mais ativa e seletiva.
Observou-se primeiramente em quais nichos o pais possuia vantagens e poderia competir
no mercado internacional por projetos de MNCs. Num segundo momento, buscou-se
descobrir quais eram as firmas que atuavam nesses segmentos, para depois se buscarem os
executores dos projetos nos paises que seriam provaveis fornecedores de IDE. E por ultimo,
havia a tarefa de trazer a companhia para visitar o pais, com o objetivo especifico de
discutir o projeto. Foi nessa década que se identificou a farmacéutica e a eletronica como as
indastrias que seriam o objetivo da politica industrial. Ao mesmo tempo, percebeu-se que
os Estados Unidos seriam a origem mais provavel desses investimentos. Logo depois, o
governo estimulou a formagdo de clusters nesses setores, tentando criar conexdes entre as
empresas, tanto nacionais quanto estrangeiras (Ruane & Gorg; 1997).

Com relacéo as empresas nacionais, a Industrial Development Authority (IDA) —
agéncia governamental criada em 1949 para apoiar as empresas e auxiliar 0 governo a
executar as politicasindustriais, sendo responsavel por parte das concessdes financeiras que
as firmas poderiam solicitar — desenvolveu o Programa de IndUstria de Servico (Service
Industry Programme), em 1973. Mais tarde, a agéncia mudou de nome, passando a se
chamar Industrial Development Agency, sendo incumbida de tratar apenas da atragcéo de
investimentos externos e das empresas estrangeiras (seu papel € melhor discutido na secéo
2.3.1). Primeiramente, os setores focados, tentando promover exportacGes, foram os
servigos para computadores e as consultorias em engenharia, com isencdo fiscal sobre os
lucros da atividade, caso 0 servico exportado envolvesse agum produto material.
Entretanto, como vimos, com a expansdo do programa percebeu-se que o auxilio para a
aquisicdo de capital fisico fornecido pelo programa ndo era o mais apropriado. Em 1982, a
legislagdo mudou e permitiu que a IDA fornecesse concessdes para quem criasse postos de
trabalho, assim como para quem investia em maguinas. Mais setores foram beneficiados
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também: processamento de dados, desenvolvimento de software, servigos financeiros,
servicos de salde, centros administrativos, producéo musical e casas de impressao. No fim
da década de 1980, esses setores ja tinham se tornado foco de politicas de atragéo de IDE
por parte da agéncia governamental.

A politica industrial, revisada oficialmente pela primeira vez em 1984, recebendo
0 nome de White Paper on Industrial Policy — a partir de um estudo de 1982, realizado pela
Telesis Consulting Group, baseada nos EUA — ainda buscava a geracdo de emprego como
objetivo principal, juntamente com a atribui¢cdo do desenvolvimento a manufatura e ao
comércio internacional de servicos — 0s quais deveriam gerar, direta e indiretamente,
riqueza e empregos — como motores da economia (Fitzpatrick; 2001). Nessa década, o pais
COmegou a se preocupar com o desenvolvimento de uma politica de Ciéncia e Tecnologia
(C&T), tentando a0 mesmo tempo melhorar 0 desempenho da industria nacional perante as
firmas estrangeiras (Hayward; 1998).

Varios centros de pesquisa foram estabelecidos, principalmente em setores como
microeletrénica, tecnologia da informacdo, comunicacdo e agricultura Os gastos do
governo em C&T aumentaram em 74%, em termos reais, entre 1980 e 1993
(principamente depois de 1989). O Tesouro aumentou seus gastos em C&T em 54%, mas
recebeu uma importante gjuda financeira do Fundo Estrutural da Comisséo Européia, de
1989 até 1993.

Devido a constatagdo do fraco desenvolvimento das empresas domeésticas, buscou-
Se aumentar 0 apoio a estas através de esforgcos em Pesquisa e Desenvolvimento (P& D). O
governo, a época, utilizou-se de uma politica mais seletiva para desenvolver as empresas
nacionais e tornélas mais robustas, ao invés de estimular as companhias menores e start-
ups. Além disso, procurou racionalizar os gastos, com a reducdo do valor das doacles para
aquisicdo de bens de capital e instalagOes, as metas relacionadas a estes gastos passando a
ser relacionadas com as concessdes fiscais e financeiras efetivas, iniciando-se a mudanca de
padrdes de financiamento com a criacdo de equity financing (Hayward; 1998).

Em 1992, novamente um relatério foi feito para verificar a eficacia da politica
industrial entdo vigente. A partir dele, percebeu-se que o pais ainda ndo tinha conseguido
construir um Sistema Nacional de Inovagéo eficiente. Foi mostrado que a correlagdo entre

0s gastos do Estado e a criagdo de empregos era muito baixa. Ademais, empresas irlandesas
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de médio e grande porte ainda tinham um desempenho muito aquém do esperado, com o
crescimento estando fortemente baseado nas empresas estrangeiras. Os financiamentos
através de capita inicia (seed capital) e de participacdo de capital (equity capital) ndo
eram tratados com a devida importancia pela politica. Além disso, havia problemas na
coordenacdo do apoio dado pelas agéncias as empresas, com duplicagcbes de recursos
aplicados e falta de comunicacéo entre estas agéncias (Fitzpatrick; 2001).

Ainda naguele relatério, algumas sugestdes foram feitas, como mudar o foco dos
beneficios para &reas de desenvolvimento administrativo, marketing, P&D e treinamento. A
educacdo deveria se tornar menos académica e mais orientada para um treinamento
vocacional. Para conter a fuga de cérebros do pais, dever-se-ia fazer uma reforma nos
tributos pessoais. Para evitar a duplicacdo de beneficios e aumentar a eficiéncia dos
servicos prestados pelas agéncias as empresas, a atuacdo destas agéncias deveria ser
racionalizada. Além disso, deveria haver uma expansdo do programa de participacdo de
capital da Industrial Development Authority (IDA), a qual deveria iniciar-se também no
papel de venture capitalist. Contudo, este papel foi realizado por outra agéncia, a
Enterprise Ireland (El), incumbida de cuidar dos interesses das firmas nacionais
(Fitzpatrick; 2001).

Ainda que o emprego fosse o principal alvo dessa nova politica, ela ndo se
constituia simplesmente da criacdo de postos de trabalho. Na verdade, a énfase deixava de
ser a construgdo de capacidade, como um produto material, e passava a ser o
desenvolvimento de capacitacdo, ou sgja, desenvolver processos que geram acumulacdo de
conhecimento tecnoldgico por parte dos agentes, ndo sendo apenas uma mera soma de
conhecimento dos agentes envolvidos (firmas e institui¢des), mas também o resultado das
interacOes entre estes agentes e os transbordamentos envolvidos, compreendidos, portanto,
dentro de um sistema nacional, regional ou internacional de aprendizado (Costa, 2003). Isto
foi feito através do redirecionamento de incentivos da ampliacéo de capacidade (plantas e
maguinario) para a P&D. Adicionalmente, buscou-se mudar politicas no que tange a uma
serie dos chamados indicadores “do lado da oferta”’, como a reducdo da tributacdo pessoal e
empresarial, o controle das finangas publicas e da inflacdo, a estabilidade do cambio, a

diminuicdo dos juros e a desregulamentacdo de varios setores, como os tradicionais
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aeronautico e de telecomunicacfes, que haviam sido alvo de desregulamentacdo também
em outros paises da Europa e nos EUA .

A industria farmacéutica continuou sendo um setor alvo, com aintroducdo da area
de Tecnologia da Informacdo e Comunicagdo, Software e Tecnologia Médica. O objetivo
era transformar o pais ndo s6 em uma economia do conhecimento, em geral, mas em uma
nacao lider nesses segmentos especificos.

A IDA é aprincipa agéncia de fomento industrial do pais, encarregada de atrair
investimentos de empresas estrangeiras, principamente agueles baseados em
conhecimento. Como exemplo, pode-se citar os investimentos da Hewlett Packard (HP), de
€ 21,4 milhdes na construcdo de um Centro de Desenvolvimento Tecnolgico, capaz de
transformar a Irlanda em lider na proxima geracéo de engenharia, manufatura e tecnologias
da informag&o relacionadas, os quais contribuiram para a atragdo de novas instalagbes de
P&D parao pais.

2.2. Politica atual

Como visto acima, nos anos 90 mudou-se a concepgdo de politica industrial, na
Irlanda (e mesmo em outros paises). Essa passou a tratar ndo apenas do nimero de postos
de trabalho gerados, mas também do tipo e da qualidade desses empregos, relacionando-os
com investimentos em C& T, além de focar o IDE sobre setores em que o pais ja possuia
vantagens comparativas. O Estado passava agora, entdo, principamente, a modelar as
capacidades da sociedade e do mercado para que estes mesmos buscassem o0
desenvolvimento, a partir das capacitacdes alcancadas, mas sem que o Estado tivesse que
ser responsavel por este desenvolvimento de setores especificos, nesta fase da economia
irlandesa. De fato, ao Estado caberia agora, sobretudo, a realizagdo de politicas industriais
horizontais, como a preocupacao com infra-estrutura fisica, de C& T, educagdo, salde, etc.

Nessa hova etapa, apesar de sofrer um aumento de 2,5 porcento, o imposto sobre o
lucro das empresas (de 12,5%), reduzido para os padrdes europeus, continuou sendo uma
medida para fomentar as indUstrias presentes no pais e atrair novas empresas do exterior. E
para transformar-se em uma economia do conhecimento, 0 governo criou Varios programas,

afim deincentivar ainstalacéo de laboratorios de P& D, como seravisto mais afrente.
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A0 mesmo tempo, enquanto o pais se tornava mais integrado a Europa em termos
macroecondmicos, a estrutura microecondmica da sua economiaindustrial se envolviamais
fortemente com os EUA. As empresas americanas tornaram-se tdo importantes quanto as
nacionais em termos de producdo, emprego e exportacbes para a estrutura irlandesa.
Também em termos de atividades tecnoldgicas, essas Ultimas empresas passaram a Ser
importantes. Segundo Kearns & Ruane (1999), as empresas MNCs norte-americanas sdo as
gue mais investem em P&D, além de terem o maior nimero de pessoas envolvidas nessas
atividades por planta. Estudos mostraram que as firmas estrangeiras que desenvolvem
atividades de P& D no pais tem maior chance de permanecer mais tempo no pais e de gerar
empregos em maior quantidade e qualidade, em relagdo as MNCs gque ndo desenvolvem
nenhuma atividade tecnoldgica (Kearns & Ruane; 1999).

A maior relevancia das empresas nacionals sobre o desempenho comecgou a partir
de 1994. Por outro lado, esse desempenho ndo tem relagOes fortes com a presenca das
MNCs no pais, ja que ligagdo entre os dois tipos de empresas ndo se mostrou proxima. As
nacionais tiveram melhora na organizacdo da producdo, da geréncia e de marketing,
resultando em crescimento em varios setores, principalmente nos mais dindmicos, com
destaque para os setores de servigos financeiros e de tecnologia da informagéo (T1).

Para fomentar uma rede que auxiliasse as firmas nacionais a se envolverem em
atividades de maior contetido tecnoldgico e possibilitasse a elas uma insercdo no mercado
internacional, o Estado, através das agéncias governamentais, prop6s programas e
financiamentos, dando suporte técnico para 0 desenvolvimento dos setores. As concessdes
financeiras para as empresas passaram a estimular a producéo para a exportacdo, atividades
de P&D e o desenvolvimento de melhores técnicas gerenciais. Assim, montou-se uma rede

de apoio as empresas para que €l as intensificassem suas atividades inovadoras.

221 CiénciasdaVida
Para a industria farmacéutica, a Irlanda é um pais fundamental. O setor €
estimulado ha mais de quarenta anos pelas politicas industriais do pais, 0 que permitiu a
criacdo de um cluster farmacéutico internacional, naquele pais. Uma das evidéncias disso é
gue treze das quinze maiores companhias do mundo tém operacfes naguele pais. O setor

emprega dezessete mil pessoas e tem oitenta e trés instalagdes a el e relacionadas. Segundo
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informagdes do sitio da IDA, em 2002, o pais foi 0 maior exportador de farmacos
intermedi&rios e finais do mundo, contabilizando € 34 bilhdes em vendas.

As principais empresas foram atraidas também pelos baixos tributos empresariais,
como vimos, de no maximo 12,5% sobre lucro. A qualificacdo da m&o-de-obra € um outro
ponto citado como importante, com o ensino superior recebendo investimentos para atender
as demandas do setor. Varias empresas tém mais de uma planta no pais, como a Pfizer, que
possui seis locais de manufatura, e a GlaxoSmithKline, que transformara o pais no seu
centro mundial de nanotecnologia, em um dos trés projetos de P& D da empresa na Irlanda,
os quais implicam em um investimento de € 35 milhdes.

As ingtituicdes académicas sdo também bem focadas nas necessidades do setor. O
governo se comprometeu a gastar € 1 bilh&o, entre 2001 e 2007, para apoiar as capacidades
de pesquisas das Universidades, através da Science Foundation Ireland. Essa € uma
instituicdo criada para apoiar a capacidade de pesguisa do pais, modelada na National
Science Foundation, dos Estados Unidos.

A biotecnologia é outro alvo da politica industrial daquele pais. Por ser
considerada um dos setores promissores da Irlanda, o governo desenvolveu um Diretério
paratratar do tema, que tem como objetivo ligar os pesquisadores com 0s empresarios. Para
financi&lo, instituicOes ligadas a pesguisa (Science Foundation Ireland, Health Research
Board), ensino superior (Higher Education Authority) e apoio a empresas (IDA e
Enterprise Ireland) criaram um fundo combinado de mais de € 1 hilhdo, segundo
informagdes dadas pelo sitio do Biotechnology Ireland. O Diretério trabalha com cinco
universidades e com alguns investidores para que as pesquisas ha area possam ser
comercializadas. A biotecnologia esta sendo utilizada nos setores farmacéutico, agricola, de
alimentos e em varios programas com a Uni&o Européia.

Um programa dentro do Diretério é o Building Biotech Business, que consiste em
maximizar a criacdo de novos produtos comercializaveis; fortalecer as empresas iniciantes
irlandesas envolvidas com biotecnologia, além de atrair empresas estrangeiras para atuar no
pais e incentivar 0 desenvolvimento de um ambiente propicio aos investimentos iniciais de
capital (seed capital) e a participacdo de capital (venture capital). Outro elemento favorével
€ o levantamento de informacbes e a criagdo de uma incubadora para os start-ups de

biotecnologia.
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Ainda dentro do setor, viu-se que parcerias sdo importantes devido aos custos e ao
fato de que este € um setor que opera em escala global. O Biolink Ireland-EUA é uma rede
gue relne trabalhadores irlandeses qualificados, cientistas e engenheiros, com
pesquisadores expatriados nos EUA, os quais trabalham na area de biotecnologia e gjudam
com transferéncia de conhecimento e conselhos estratégicos. O sucesso dessa iniciativa foi
t&o grande que uma rede semelhante foi montada entre Irlanda e Reino Unido.

O segmento de tecnologias médicas € também uma das areas a que o governo
dedica atencdo. O pais abriga quinze das vinte e cinco maiores empresas de tecnologias
médicas do mundo. O setor emprega mais de vinte e duas mil pessoas, em 110 empresas. O
cluster formado € compardvel, em escala, aos maiores clusters de Minnesota e
Massachusetts, nos EUA (informagdes da IDA). Ademais, o P& D executado no pais, nesse
setor, vem crescendo, sendo que trés de cada quatro projetos de investimentos tipo
greenfield, na Europa, v80 para a Irlanda. Entre as empresas presentes estédo a Abbott,
Baxter, Johnson & Johnson e Tyco Healthcare.

2.2.2 Tecnologia da I nformacéo e Comunicacao (T1C) e Software

O setor de Tecnologia da Informagdo e Comunicacdo (TIC) € muito importante
para a economia irlandesa. A industria de software na Irlanda € o primeiro exemplo de
indastria de alta tecnologia que foi desenvolvida internamente no pais. Ao contrério da
india, ndo se fornece simplesmente servigos, mas produtos de software mais sofisticados,
aproximando-se mais do modelo israglense. Entretanto, em Israel, os softwares s&o mais
avancados tecnol ogicamente e a base industrial é maior®.

Voltadas para o exterior, as firmas multinacionais, na Irlanda, sdo mais
especializadas na producéo de software “produto” (Roselino, 2006). Estas MNCs séo a
responsaveis por metade dos postos de trabalho e pela maior parte da receita do setor.
Porém, no inicio da década de 1990, a industria beneficiou-se do surgimento de vérias
start-ups nacionais, muitas das quais sobreviveram e se tornaram lideres de mercado em
suas respectivas areas. Entretanto, a maior parte das empresas nacionais deste setor é de
pequeno porte.

2 | ss0 também é conseqiiéncia de uma maior integraggo com as demandas da industria militar daquele pais.
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O setor é caracterizado por empregar aproximadamente 24 mil pessoas (0 que
representa 1,5% da populacdo economicamente ativa). A taxa de crescimento de empregos
durante os anos 1990 foi de 19 por cento a.a., bem maior que ataxatotal do pais de 6,3 por
cento (Arora, Gambardella, Torrisi, 2001; Sands, 2005). Apesar de a maioria das empresas
serem nacionais € 0 emprego ser tradicionalmente dividido entre as nacionais e as
estrangeiras, as receitas e as exportacdes sempre foram dominadas pelas MNCs. As receitas
cresceram impressionantes 577 por cento nos anos 1990 (passando de US$ 2,66 bilhdes em
1991 para mais de USS$ 18 bilhées em 2002) com as MNCs sendo responsaveis por quase
90 por cento do total. O mesmo aconteceu com as exportagoes, que tiveram um aumento de
603 por cento, entre 1991 e 2001, com mais de 90 por cento também sob responsabilidade
de MNCs.

Conforme informagdes da IDA, as exportagdes do setor, em 2003, representaram
26% (€ 21 bilhdes) de todas as exportagdes do pais. Esse modelo foi resultado de uma
orientacdo explicita das politicas publicas voltadas as atividades de software, bem como do
perfil exportador deste setor, na Irlanda. Um dos primeiros instrumentos utilizado foi a
criacdo de Programas em Tecnologias Avangadas (Programmes in Advanced
Technologies), visando a interagdo entre Universidades e empresas, montando centros de
pesquisa atraves de parcerias entre as duas partes. O principal mercado atendido pelas
exportacdes é o europeu, com estimativa de Moore (2001) de que, em 2002, o pais seriaa
origem de 40% dos softwares consumidos na Unido Européia e de 80% das exportactes
totais de software deste bloco regiona de comércio (Moore, 2001, apud Roselino, 2006).

Os elevados valores das receitas e das exportagfes da industria irlandesa chamam
a atencdo, principalmente em razéo da participacdo das MNCs nessas estatisticas. Porém, é
inegavel que 0s nuimeros estdo superestimados, em grande parte devido a decisdes
contabeis das empresas estrangeiras, as quais conseguem, desta maneira, aproveitarem-se
da ja mencionada menor taxacdo no pais. Alguns autores (O’ Sullivan; 2002, O’Riain; 2000;
Sands, 2005; Arora, Gambardela & Torrisi, 2001) acreditam que a maior parte desses
valores tem pouco a ver com as atividades executadas pelas MNCs no pais. Para eles, essas
firmas utilizam técnicas contébels para elevar os lucros na Irlanda, beneficiando-se

exatamente dos reduzidos impostos sobre estes. Assim, as empresas MNCs usam a Irlanda
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como plataforma de exportacéo para 0 mercado europeu a0 mesmo tempo que aproveitam
as vantagens de um ambiente fiscal bastante favoravel aelas.

Um indicador da magnitude deste processo € a relagdo entre a receita por
trabalhador®. Enquanto essa relagdo passou de US$ 608 mil, em 1991, para US$ 1,2
milhdes, em 2003, para as MNCs, a média entre cinglienta e cinco empresas domesticas
(das quais 71 por cento tém menos de 25 empregados) foi de US$ 78.400. Se
considerarmos apenas as empresas com mais de cem empregados, a média varia entre US$
142 mil e US$ 180 mil. Apesar de se poder supor que as grandes MNCs do setor de
software possam ter uma produtividade maior por empregado mesmo comparando-as com
as maiores empresas domésticas da Irlanda, o diferencial parece acentuado demais, neste
setor intensivo em conhecimento e relativamente com custos reduzidos de equipamentos.
Por isso, acredita-se que os vaores por empregado das MNCs e, portanto, suas receitas
totais, estejam superestimados.

Contudo, deve-se notar que, mesmo se se considerasse que estas MNCs tivessem
uma relacdo receitalempregado de US$ 160 mil, como as maiores empresas de software
genuinamente irlandesas, ainda assim industria irlandesa de software teria uma receita de
US$ 3,8 bilhdes, o que resultaria em um reducdo para um sexto do que as estatisticas
oficiais apresentam. Apesar disso, a industria de software irlandesa ainda estaria bem
posicionada no mercado mundial, no mesmo nivel de vendas desta indlstria em Israel, que
é de US$ 3,7 bilhdes’. Vale dizer, trata-se de uma industria relevante para o pais, com
atividades significativas, mesmo tendo seus dados de receita, exportacdes e produtividade
fortemente superestimados.

Ademais, essa prética de superestimacao de recitas e exportagdes acaba, por outro
lado, por subestimar o vaor da intensidade do P&D executado pelas MNCs no pais’
(Kearns & Ruane; 1999), ndo demonstrando o real empenho por parte das empresas
estrangeiras em atividades tecnoldgicas, ao inflacionar sobremaneira os dados de receitas

destas empresas no pais em relacdo a seus gastos em P&D.

% Relagdo entre o total das receitas sobre o nimero total de empregados.

“ Botelho et al. (2005).

> Intensidade de P&D é calculada como o total de P& D gasto pelas MNCs dividido pela soma de todas as
vendas realizadas pelas mesmas (Kearns & Ruane; 1999).
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As empresas estrangeiras foram atraidas pelos incentivos dados pelo governo
através da IDA, a partir do foco estabelecido em alguns setores em gue se percebeu que a
Irlanda poderia apresentar vantagens comparativas. As primeiras empresas a se
estabel ecerem foram a Microsoft e a Lotus Development (hoje parte da IBM), em Dublin,
em 1985. Ambas as empresas fabricam produtos de massa, com as operaces no pais se
concentrando inicialmente em manufatura e distribuicdo desses produtos, incluindo tarefas
simples como duplicacdo de discos, impressdo de manuais e montagem de caixas. Com 0
tempo, as empresas comegaram a adicionar trabalho local, como a traducéo do software ja
desenvolvido para varias linguas e formatos adequados para varios paises europeus e do
Oriente Médio.

Atualmente, algumas MNCs terceirizam suas atividades locais de baixo valor
adicionado e com baixa necessidade de habilidades e se especidizan em gerenciar
produtos e atividades administrativas. Um exemplo disso é a propria Microsoft, que
transformou sua base irlandesa no centro administrativo para a Europa, Asia e Oriente
Médio. Essas atividades empregam poucos graduados e ndo carecem de habilidades
complexas, apesar de alguns engenheiros e cientistas de computagdo estarem envolvidos
com algumas partes de programacdo. Mas mesmo esta ssimples manufatura e distribuicéo
representou a oportunidade para subcontratar fornecedores locais e estimulou o
desenvolvimento de uma base local de apoio especiaizado, como escritdrios de traducéo,
graficas, manufatura de discos e especialistas em logistica (Sands, 2005).

Ademais, ao longo dos anos 1990 houve um crescimento do nimero de empresas
estrangeiras gque incluiram o desenvolvimento de software em suas atividades irlandesas.
S80 empresas que tipicamente empregam mais engenheiros e cientistas da computacéo.
Algumas dessas empresas sd0 bragcos de empresas de consultoria em tecnologia da
informagdo (TI) ou em servicos de computagéo (EDS e IBM sdo alguns exemplos) e fazem
softwares especiais ou customizados tanto para clientes nacionais quanto para
internacionais. Nesse grupo de empresas, pode-se incluir também algumas que ndo sdo
especializadas em software (como € o caso de vérias empresas de telecomunicagfes, como
Motorola e Ericsson) que desenvolvem softwares para seus aparel hos (Sands, 2005).

Adicionamente, a rede formada pelas agéncias do governo para estimular o setor

surtiu efeito ndo s sobre a atracdo de MNCs como um setor com empresas domésticas foi
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desenvolvido, com apoio de regulamentacbes que beneficiavam treinamento e P&D,
seguindo a estratégia de formar no pais uma economia do conhecimento, dada a
constatagcao dos limites das empresas estrangeiras para estimular o Sistema Nacional de
Inovacdo irlandés e estimular o crescimento de firmas domésticas do pais. Devido ao
restrito mercado interno, as empresas de software irlandesas também sdo voltadas para
exportacdes. A receita das vendas ao exterior é responsavel por 80 por cento das receitas
totais dessas firmas, representando oito por cento das exportacdes totais do setor em 2003.

As companhias irlandesas competem no setor de software em nichos de mercado,
porém estdo se tornando cada vez mais integradas internacionalmente. Os principais ramos
atendidos sdo suporte técnico e de consultoria para solugdes de negocios, realizando um
esforco para desenvolver seus produtos (O’Riain, 1999). As empresas evitam competir
diretamente com as empresas norte-americanas, escolhendo atuar com produtos mais
técnicos. H& também firmas que trabaham como contratadas para servicos de
programacdo, que requerem um menor esforco tecnolégico. Mas, no gera, as firmas
nacionais atuam de forma mais integrada entre elas, tendo uma rede de compartilhamento
de tecnologias e de desenvolvimento conjunto de produtos.

A origem e traetoria da maioria das empresas nacionais podem ser descritas da
seguinte maneira: iniciaram-se como fornecedoras de servicos e passaram para O
fornecimento/desenvolvimento de produtos, a partir de transbordamentos (spill overs) das
MNCs ou de contratos com 0 governo, ou ainda de start-ups e spin-offs de empresas
nacionais do Ultimo estdgio ou do ambiente académico. No primeiro caso, as firmas
irlandesas que comegaram fornecendo servicos sob encomenda ou personalizados,
passaram para a consultoria e depois para desenvolvimento e comercializacdo de produtos
préprios, muito dos quais exportados com sucesso. Elas principiaram atuando em nichos de
mercado, desenvolvendo aplicacbes de software para clientes, e aproveitaram
internacionalmente esse mercado inicial, porém ainda ndo conseguiram ampliar
consideravelmente a diversificacdo de seus produtos.

Outras empresas surgiram como resultado de iniciativas ou contratos com o
governo ou quando firmas de outros segmentos (como telecomunicagdes), inclusive de
MNCs, externalizavam sua divisdo de software. Sands (2005) cita como exemplo de spin

off a partir de uma MNC importante, o caso da Parthus-Ceva, empresa criada em 1993 pelo
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nucleo da equipe da Digital Equipment Corporation (DEC). Nos anos 1980, a DEC chegou
a empregar 1.800 pessoas somente na Irlanda. Com o encerramento de suas atividades em
1993, varios dos seus ex-empregados e fornecedores se lancaram em novos
empreendimentos. Assim, utilizavam o conhecimento adquirido por trabalharem em uma
grande MNC. Quando haviam trabalhado na DEC, os fundadores da Parthus-Ceva haviam
se dedicado ao desenvolvimento de solucdes para a industria de semicondutores. Contudo,
a Parthus-Ceva, apesar de inicialmente também voltada para hardware, sendo uma das
lideres do setor no pais, a empresa expandiu-se e se tornou uma das lideres também em
software, com locagdes na California, em que possui atividades para ambos os setores.

Os investimentos continuos e significantes em educagéo por parte do governo
igualmente tiveram reflexos na criacdo de spin offs a partir das Universidades. Essas
empresas s80 as que tém mais chance de crescimento, possuindo maior orientagdo técnica,
operando em areas como desenvolvimento de ferramentas, sistemas de software e
telecomunicagdes. Uma Universidade que se destaca € ade Trinity, em Dublin, por ser uma
das maiores incentivadoras desse movimento.

Por dltimo, é possivel que uma firma irlandesa tenha tido origem em
financiamento através de capital de risco (venture capital), conhecidas também por start-
ups, focadas geralmente também no mercado internacional e aproveitando das habilidades
de antigos empregados da indlstria, com experiéncia prévia e conhecimento técnico
adquirido trabalhando para firmas nacionais e internacionais estabelecidas. Essas Ultimas
funcionavam como um modelo a ser seguido, se tornando também fontes de
transbordamentos.

A parte nacional da industria de software é configurada por empresas peguenas,
mas algumas, a0 longo da década de 1990, aproveitaram as oportunidades e cresceram
rapidamente. Em 1992, 65 por cento das empresas irlandesas empregavam menos de dez
pessoas e apenas cinco por cento empregavam mais de cinqlenta pessoas. Ja no ano de
2002, as empresas que empregavam menos de dez pessoas cairam para 45 por cento, as que
empregavam menos de vinte e cinco respondiam por 71 por cento e empresas com mais de
cinqlienta funcion&rios eram 13 por cento do total de firmas. O setor € ainda bem

concentrado, de forma que as trinta e quatro maiores empresas, que correspondem a 1,6 por
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cento total de empresas da indUstria, 80 responsaveis por 43 por cento do emprego, 56 por
cento das receitas e 68 por cento das exportagoes.

Como foi salientado, as firmas nacionais est&o mais voltadas para o fornecimento
de software “produto”, atuando em nichos de mercado. Isso implica que elas n&o precisam
ser necessariamente muito grandes, fato importante dado o mercado doméstico, e que as
barreiras a entrada nesses mercados verticais sdo relativamente mais baixas, pois a firma
comeca fornecendo um produto feito inicialmente para um anico cliente e, a partir deste
sucesso consegue atingir outros clientes no mesmo nicho (geralmente na Irlanda ou no
Reino Unido), enquanto procuram desenvolver produtos de aplicacdo mais genérica para
exportagdo para mais mercados. Muitas firmas se especiaizaram em interacdo de
aplicativos de empresas e tecnologias sem fio, enquanto se desenvolveram fortemente em
nichos como gerenciamento de relacionamento com consumidores (Customer Relationship
Management,em inglés®) e e-learning, voltados para os setores de telecomunicactes e
bancario. Cerca de 80 por cento das empresas exportam, com aproximadamente 44 por
cento dos ganhos vindo dessas atividades.

Porém, ressalte-se que a demanda doméstica também é importante, principal mente
para as pequenas e novas empresas nacionais. Para 80 por cento das empresas instaladas na
Irlanda, os seus clientes no primeiro ano de vida estavam no pais. Destas empresas, 47 por
cento eram MNCs, 29 por cento eram empresas nacionais, mas ndo do setor de software, 13
por cento eram alguma das agéncias governamentais e 11 por cento eram empresas
nacionais de software. Ao ganhar mais tempo no mercado, a dependéncia de clientes
domeésticos diminui.

Com relacdo aos dispéndios em P&D, a média de gastos € um pouco limitada,
porém, maior do que a da india. Parte significativa do P& D é executado pelas empresas de
software, sendo em 2005 a maior fonte de investimentos nesse tipo de atividade (Research
and Development in Ireland, 2005, Ireland at a glance; Forfas 2005). As empresas hacionais
representam o grosso do total de gastos em P&D da industria de software (cerca de 67%,
em 1997). Esse maior peso das nacionais também é reflexo do fato das MNCs terem
atividades de valor adicionado menor no pais, ndo investindo tanto proporcionalmente em

atividades tecnol 6gicas.

®Software que permite maior controle das rel agdes entre fornecedores e clientes.
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Assim como em outros setores, a politica industrial para software guiou-se sempre
para 0 mercado externo, devido ao tamanho reduzido do mercado nacional, a despeito de,
Ccomo Vimos, muitas empresas terem crescido e se desenvolvido inicialmente a partir de
fornecimentos para o mercado domeéstico. Os estimulos do governo foram planegjados para
gque aguele setor tivesse competitividade no mercado global. Para isso, as agéncias
governamentais forneciam concessdes financeiras vinculadas ao desenvolvimento das
capacitacOes das firmas, em particular em atividades de P& D, marketing e melhorias na
capacidade gerencial do negdcio. Essas mesmas agéncias também fomentaram uma rede de
infra-estrutura para que as empresas compartilhassem informacbes e cooperassem no
desenvolvimento de atividades, envolvendo centros tecnol 6gicos, associaces de comércio
internacional e universidades, com maior importancia das ultimas.

O ambiente institucional que havia sido montado ao longo da histéria do pais, com
reforcos e pequenos agjustes nas décadas de 1970, 1980 e 1990, como ja foi visto teve
participacdo inegavel na atracdo das MNCs, o que também facilitou o surgimento das
empresas nacionais. A reestruturacdo da politica educacional foi um outro ponto que
permitiu o fortalecimento da indUstria. Por a populagdo ser jovem (em 1999, 47 por cento
da populagdo tinha 29 anos ou menos), havia muita mao-de-obra que poderia ser
qualificada. Uma das primeiras medidas foi aumentar significativamente os fundos para
todos os niveis de educacdo, com maior énfase no ensino superior. A participacdo dos
gastos do governo com educagdo no PIB mais que dobrou entre os anos 1960/70 (de 3 para
6,3 por cento), na década de 1990, os gastos, de 5,5 por cento, estavam dentro da média da
Unido Européia. O grande diferencial do pais foi utilizar os recursos recebidos para a
entrada na Uni&o Européa para melhorar o capital humano, ao invés de investir sobretudo
em infra-estrutura fisica

Os investimentos em educagdo passaram também pela reestruturacéo de algumas
instituicdes de ensino superior, afim de deixa-las mais condizentes com as necessidades do
setor. O governo criou trés tipos de instituicdes. Os Comités de Educacdo Vocacionais
(VEC, sigla em inglés) foram estabelecidos para gerir escolas secundarias técnicas,
buscando treinar adolescentes para entrarem direto no mercado de trabalho. No ensino
superior, uma rede de treze faculdades regionais técnicas e dois Institutos Nacionais de

Educacdo Superior (constituidos a partir do modelo do MIT) foram instituidos, a fim de
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redirecionar o sistema de educacdo para as necessidades do mercado de trabalho. Por fim,
as faculdades de Dublin foram integradas e formaram o Instituto de Tecnologia de Dublin,
assim como outros institutos tecnol dgicos também foram formados no pais.

Ao criar essarede, o Estado ganhou maior controle sobre a oferta de méo-de-obra
técnica e qualificada. O’Riain (1999) afirma que o Estado usou suas capacidades para
direcionar a populacdo para carreiras mais tecnol 6gicas, aumentando o niUmero de vagas em
cursos de engenharia e ciéncias da computacdo, durante os anos 1980/90. Atuamente,
existem mais de vinte e cinco programas de graduagcdo em ciéncias da computacéo e
engenharia de software, nas institui¢coes de ensino superior.

A decisdo de o governo abolir as universidades pagas, no inicio dos anos 1990,
igualmente teve um peso significativo no expressivo aumento de matriculas. Entre os anos
de 1968 e 1998, o numero de estudantes matriculados em tempo integral nas faculdades
cresceu 404 por cento. As disciplinas tecnol 6gicas foram responsaveis por 25 por cento dos
novos entrantes nos anos 80/90. Para se ter uma medida do sucesso destas politicas, entre
os paises da OCDE, a Irlanda é o pais que mais forma pessoas na area de C& T (Sands,
2005).

Como resultado desses investimentos, varias MNCs afirmaram que a populagéo
altamente educada e técnica foi um fator primério na deciséo de localizagdo no pais. De
forma semelhante, as empresas nacionais também se beneficiaram, segja da formacdo de
empreendedores, seja da melhora da qualificagdo da méo-de-obrainterna.

Portanto, a entrada de empresas MNCs de software ndo teve o efeito esperado de
produzir um grande numero de spin-offs diretos, mas beneficiou a economia com
influéncias indiretas, sendo fonte de demanda para varias empresas nacionais e,
principalmente, atuando como base de treinamento para futuros empresarios. O
transbordamento de conhecimento ocorreu para as estrangeiras e as nacionais,
especialmente pela mobilidade do trabalho. O’Malley e O’Gorman (2001 apud Sands,
2005) descobriram em sua pesquisa, que perto de um terco dos empresarios nacionais que
eles entrevistaram tinham trabalhado em empresas multinacionais imediatamente antes de
comegar 0 proprio negdcio, nas quais tinham se envolvido de maneira ampla em atividades
de tecnologia de informagdo de uma grande gama de setores. Os outros quase dois tercos,

trabalharam em uma MNC em algum ponto da carreira, sgjanalrlanda, sgjano exterior (até
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mesmo no proprio setor de software, ou no setor que hoje representa 0 maior cliente da
nova empresa).

As estrangeiras também sdo uma importante fonte de demanda para as empresas
nacionais em variados setores e constituiram-se em exemplos de um padrédo a ser seguido
para se inserir no mercado internacional. Isto porque, por terem demanda sofisticada,
exigem dos fornecedores que seus produtos também o sgjam, o que fez com que
melhorassem a qualidade dos softwares nacionais e a procura por competitividade como um
todo das firmas produtoras. Os empresérios irlandeses acreditam também que a presenca
das MNCs aumentou significativamente a reputacdo e o perfil internacional do pais, tendo
como unicos efeitos negativos o aumento dos salérios e a maior disputa pelos melhores

engenheiros com as firmas nacionais.

2.3. Agéncias governamentais

A politicaindustrial irlandesa foi executada pelo governo através de suas agéncias
de auxilio a empresas e do fornecimento de incentivos, criando uma relagdo muito proxima
entre agéncias, governo e empresas. As agéncias, por terem certa liberdade com relagdo ao
Estado e terem uma estrutura mais flexivel, conseguem levar a cabo mais facilmente uma
mudanca em algum ponto do aparato estatal do que em uma estrutura mais rigida e
burocratizada. E essa rede formada pelas agéncias procura unir 0s interesses de
componentes locais, regionais e mundiais.

Uma das recomendagdes feitas no relatorio de revisdo da politica industrial de
1992 foi que a atuacdo das agéncias que forneciam apoio as empresas deveria ser
racionalizada para ndo haver sobreposicdo de concessdes. Em 1993, a reestruturacéo foi
feita através do Industrial Development Act. A recém-criada agéncia Forbairt’ ficou
encarregada da industria nacional, que estava sob responsabilidade da antiga IDA e de boa
parte da EOLAS (agéncia responsavel pela parte de Ciéncia & Tecnologia irlandesa). A
partir desta data, a IDA Ireland passou a tratar apenas da atracdo de investimento direto
estrangeiro. Além disso, estabeleceu-se um conselho politico e de coordenacdo para o
desenvolvimento industrial, chamado de Forfas. Em 1998, a Forbairt reuniu-se com a

" Algumas agéncias do pais tém seu nome em gadlico, a segunda lingua falada no pais. Entretanto, n&o
sabemos a sua traduco.
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divisdo irlandesa de exportacéo e recebeu nome de Enterprise Ireland, como veremos logo

aseguir.

2.3.1. O papel da|IDA

A IDA é aagénciaresponsavel pela atracéo de multinacionais e IDE de qualidade,
isto é que estga relacionado com setores e atividades que envolvam ato nivel de
conhecimento, como as de P&D. A agéncia também procura melhorar a distribuicéo dos
investimentos entre as regides do pais, determinando qual tipo do auxilio sera dado a qual
empresa, de acordo com a qualidade dos empregos que seréo gerados e 0s investimentos da
empresa interessada. A IDA busca também desenvolver o ambiente em que as empresas se
localizam, para gque €elas e seus centros de P& D inovem e se constituam em clusters.

Entre os incentivos que a IDA torna disponivel para estas empresas estdo alguns
beneficios fiscais. Estes auxiliam financeiramente tanto a compra dos ativos fixos
necessarios para a producéo como também outros gastos de empresas que criam empregos,
mas ndo necessitam de investimentos pesados em ativos fixos. Portanto, essa ajuda varia
conforme o nimero de empregos gerados e as necessidades especificas de investimento das
empresas.

Outro apoio da IDA destinase as empresas interessadas em treinar seus
funcion&rios de forma a aumentar substancialmente suas capacidades. Assim, a IDA
concede apoio a custos de treinamento que incluem salarios, passagens e despesas
essenciais, seja na Irlanda ou no Exterior, incluindo uma parte dos custos de trazer
professores para o pais.

Héa ainda programas para P&D que da assisténcia na compra de equipamentos,
materiais, salarios e consultoria, necess&rios para 0 desenvolvimento e expansdo de
instalacOes e atividades de P& D. Além desses, como também ja assinalado, h& programas
para que as subsidiarias locais de MNCs busquem junto a suas matrizes aumentar a
importancia das filiais irlandesas, por meio de abatimentos de até 50% nos custos de

consultorias e treinamento, até o0 méximo de € 25 mil por projeto.
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2.3.2. Enterpriselreland e as empresas hacionais

Durante as décadas de 1980 e 1990, as empresas estrangeiras tiveram um
desempenho muito superior ao das firmas irlandesas. Estas Ultimas ficaram concentradas
em setores tradicionais, nos quais a competicdo por custos e precos baixos é muito grande.
Somou-se a isso, a baixa rentabilidade, a dependéncia dos mercados doméstico e do Reino
Unido, e os baixos niveis de investimento em P& D destas empresas.

A Enterprise Ireland (El) foi a agéncia encarregada de cuidar das empresas
nativas. Criada em 1998, tinha como objetivo conduzir essas companhias ao mesmo padréo
internacional das MNCs, incentivando P&D e inovagdes, principamente nos setores
relacionados com as prioridades das politicas industriais. Uma das medidas foi o incentivo
a criacdo de start-ups nas areas de maior potencial de crescimento, que para a Irlanda
seriam os setores de software e de tecnologias de informagdo e comunicagdo como um
todo, de biotecnologia e de tecnologia médica. Para isso, foram criados programas de Seed
e Venture Capital para as pequenas e médias empresas, que ndo tém acesso fécil a capital.
A EI também buscou identificar uma rede de oportunidades para seus clientes. Esse
problema de financiamento é constantemente citado pelos empresario locais como uma das
barreiras para o crescimento das firmas nacionais. Uma parte dessas firmas se auto-financia
para poder iniciar e/ou crescer no mercado. Os programas de capital de risco criados pela
El veio em hora mais que apropriada e auxiliou o crescimento de vérias empresas.

Outro programa criado foi o European Market Expert Programme, com cento e
trinta clientes envolvidos. Em 2003, oitenta técnicos de mercado foram contratados em toda
a Europa, para guiar as estratégias de entrada e desenvolvimento de seus clientes irlandeses
no mercado europeu e gjudar as empresas daquele pais a terem acesso aos tomadores de
decisdo.

As empresas nacionais tém se destacado no setor de tecnologia da informacéo e
comunicacdo, especiamente na industria de software. O nivel de investimentos em P&D
era equivalente a0 das empresas estrangeiras, o0 que colaborou para a melhora da

competitividade do pais nas exportagdes (O’ Sullivan, 2002).
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24. Principaisfatores de atracdo das empresas estrangeir as atualmente

A maioria das empresas multinacionais expandiu suas atividades na Irlanda,
devido a vantagens competitivas oferecidas pelo pais. O apoio por parte da IDA as
empresas que desgjam fazer investimentos é considerado muito importante. Da mesma
forma, o imposto de 12,5% sobre o lucro das empresas, combinado com outros beneficios
fiscais, como créditos para atividade de P& D, sdo relevantes para as companhias.

O fato de a populagdo ser também a mais jovem da Europa, com 40% desta
estando abaixo dos 25 anos, e 0s continuos gastos com educacdo por parte do governo (com
um crescimento a uma taxa de 10% ao ano, na década de 90, em comparacdo a 3%, em
meédia, na Unido Européia e OCDE) sdo fatores que reforcam a idéia de formar uma
economia do conhecimento no pais. Adicionalmente, esta busca por formar uma economia
baseada no conhecimento mudou o tipo de investimento que 0 pais passou a procurar, com
0 enfoque ampliando-se, como visto, da manufatura para o setor de servigos, todos
igualmente com o objetivo de geragio de empregos. E necessario notar ainda que este
upgrade tecnoldgico e no tipo de atividades desenvolvido no pais resulta que 0 sucesso
competitivo irlandés depende menos de custos e mais de ganhos de produtividade e
qualidade provenientes dos processos de automacdo e de inovagdes, 0S quais exige uma
forca de trabalho instruida e capacitada, uma infra-estrutura fisica e um sistema de C&T

modernos, entre outros aspectos.

24.1. Aimportanciaeo papel do Investimento Direto Estrangeiro

Como visto, o Investimento Direto Estrangeiro (IDE) € extremamente importante
para a Irlanda, principalmente quando comparado ao desempenho das empresas nacionais.
Por exemplo, o setor de Ciéncias da Vida cresceu no pais, em boa parte, devido ao IDE.
Assim, as MNCs, juntamente com as empresas nacionais, as pesquisas em Universidades e
0 apoio do governo, ajudaram a construir um cluster neste setor.

A melhora nos indicadores macroecondmicos, no meio dos anos 1990, foi
fortemente influenciada pelo desempenho das empresas estrangeiras. O influxo de IDE
aumentou de US$ 615 milhdes, em 1987, para US$ 6,82 bilhdes, em 1998. A principal

origem desses recursos sao os Estados Unidos, responsavel por aproximadamente 80% do
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influxo nos ultimos anos, principalmente nos setores de quimica e produtos associados e
equipamentos el etroel etréni cos (O’ Sullivan, 2002).

Segundo os criticos, a industria, até agora, se beneficiou da recente e forte
expansdo da economia americana, mas a dependéncia com relagcdo aos EUA pode trazer
problemas, caso haja uma reducdo no ritmo da economia americana. Entretanto, se as
relacdes entre empresas estrangeiras e locais aprofundarem-se, a vulnerabilidade pode ser
diminuida.

As razdes para atrair empresas estrangeiras sd0 que sua producdo e exportagoes
ajudam no crescimento da economia, aumentam o emprego, audam no desenvolvimento da
infra-estrutura (fisica e de C&T), dos recursos humanos e em mudangas regulatérias que
beneficiam a economia como um todo. Essas empresas também desenvolvem novas
tecnologias, habilidades e conhecimentos (cientificos, tecnolégicos, organizacionais, de
mercado, etc.), passados direta e indiretamente aos empresarios irlandeses. Ademais, a
receita dos impostos advinda dessas companhias pode gudar no financiamento desta
mesma infra-estrutura e no desenvolvimento dos recursos humanos no pais.

Os incentivos para que as MNCs promovam atividades de P& D buscam assegurar
um maior comprometimento destas com a Irlanda. 1sso porque muitos dos investimentos
relacionados com P& D sdo irrecuperaveis, classificados em dois tipos. O primeiro envolve
gastos em bens de capital especificos para a atividade inovativa, como laboratérios e
equipamentos. Existe uma grande possibilidade desses investimentos serem altamente
relacionados com o local em que a atividade € executada, portanto se a planta for fechada,
muito do investimento sera perdido. O segundo fator que esta relacionado com estes
investimentos é o da mao-de-obra, que contém também capacidades Unicas e que ndo
podem ser transferidas junto com a planta. Dessa forma, uma MNC que desempenha
funcbes mais sofisticadas em sua planta tem menores chances de deixar o pais (Kearns &
Ruane, 1999).

Um estudo demonstrou gque as firmas de setores de alta e média alta tecnologia tém
maior tempo de permanéncia na Irlanda, além de seus trabalhadores terem maior
permanéncia nas vagas de emprego criadas e menores taxas de destrui¢do de vagas do que
as firmas que tém um baixo ou nenhum comprometimento com atividades tecnologicas
(Kearns & Ruane, 1999).
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2.5. I ncentivo a Pesquisa e Desenvolvimento

As iniciativas para 0 aumento dos investimentos em pesquisa e desenvolvimento
(P&D) tiveram uma maior énfase a partir de 1998. Em 2001, os gastos privados a eles
destinados atingiram € 917 milhdes, triplicando os valores do inicio dos anos 90. Por outro
lado, a reparticéo dos fundos publicos para P&D é a seguinte: 56% destinam-se ao ensino
superior, 32% as ingtituicdes publicas de pesquisa e 0s 12% restantes sdo para 0 apoio a
P&D de firmas.

As empresas estrangeiras sdo responsavels por dois tercos dos gastos em P&D.
M etade destas gasta menos do que € 500 mil por ano, enquanto dezenove empresas gastam
mais do que € 5 milhdes por ano, respondendo em conjunto por dois tercos de toda a P& D
de MNCs realizada no pais. Entre 2000 e 2006, 0 governo comprometeu-se a gastar € 2,5
bilhdes, no total, em P& D. Somente a Higher Education Authority deve gastar mais de €
600 milhGes no Programa de Pesquisa em Instituicdes de Nivel Superior. JA a Science
Foundation Ireland tinha um orcamento de € 646 milhdes, para este mesmo periodo,

focando nos setores priorizados pela politicaindustrial.
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Gréfico 3: Irlanda - Fonte de financiamento de P& D

2000 2002

1.4% 1.0%

711.7% 68.7%
B % GERD financed by industry Bl % GERD financed by industry
B % GERD financed by public sector (incl,EU) W % GERD financed by public sector (incl.EU)}
% GERD financed by other sources % GERD financed by other sources
2004

63,9%

M % GERD financed by industry
B % GERD financed by public sector (incl.EU)
% GERD financed by other sources
Fonte: Research and Development in Ireland,2005 at a glance; Forfas
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Gréfico 4: Irlanda - Execucdo do P& D por setor

2000 2002

8%

72% 69%
B % GERD performed by industry B % GERD performed by industry
B % GERD performed by higher education sector g % GERD performed by higher education sector
% GERD performed by government sector % GERD performed by government sector
2004

65%

M % GERD performed by industry
B % GERD performed by higher education sector
% GERD performed by government sector
Fonte: Research and Development in Ireland, 2005 at a glance; Forfas

Para atingir o objetivo de, em 2010, os gastos em P&D atingirem 2,5% do PIB, o
governo vai estimular o aumento do investimento privado na area, assim como 0 aumento
do nimero de empresas estrangeiras. Va elevar também o P&D no ensino superior € no
setor publico.

O R&D Capability Grant Scheme — um programa da IDA para gudar nos custos
de montar uma unidade de P&D com a compra de equipamento, prédios e itens
relacionados — auxilia na persecucdo desta meta. Ao mesmo tempo, O Innovation
Partnership Initiative possibilita apoio financeiro para ligar empresas com Universidades e
Institutos de Pesquisa. Além disso, as MNCs recebem mais um tipo de incentivo para
investir em P&D, por meio de uma isencdo fiscal de 20%. Alguns resultados dessas

politicas sdo as parcerias entre Motorola e Universidade de Cork, para o design, fabricacéo
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e teste de um novo produto, o Local Multipoint Distribution Service. Nesta mesma direcéo,
a Ericsson tem atividades de P&D naguele pais para a proxima geracdo de redes de

telecomunicagéo.

Gréfico 5: Gastosem P& D por setor em 2003

Machinery &
Electrical/electronic equipment, 3.7%
equipment, 19.8%

Softwarefcomputer

Other sectors, 9.3% related, 35.3%

Instruments, 10.8%
Food, drink &

Pharmaceuticals, tobacco, 3.3%
17.8%

Fonte: Research and Development in Ireland, 2005 at a glance; Forfas

2.6. Conclusao

Como resultado, viu-se aimportancia dada pel o governo para a construcdo de uma
economia relacionada com o conhecimento, tanto com base nas vantagens do pais erguidas
ao longo de sua histéria como por meio dainstauracdo de novas bases de conhecimento, em
uma perspectiva pouco afeita apenas ao aproveitamento de vantagens comparativas
estaticas, mas sim considerando a possibilidade de rumar para novos setores econdmicos e
gue necessitam de novas capacitacdes em C& T (Dosi et al., 1990; Metcalfe, 2003; Cimoali
et al., 2006). Apesar de as politicas terem mudado algumas de suas ferramentas, desde a
década de 1950, estas mantém a mesma linha de atuacéo. Os incentivos fiscais e financeiros
fornecidos as empresas sempre estimularam o direcionamento da producéo para o mercado
externo e a criacdo de empregos e renda, dados os problemas sociais historicos enfrentados
pelo pais.

Assim, em uma primeira fase, os setores ndo eram diferenciados com politicas

especiais. Porém, a partir da década de 1970, o pais torna-se mais seletivo nas concessoes,
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procurando setores em que possuia maior possibilidade de alcancar vantagens comparativas
internacionais. Desse modo, busca estimular a entrada de capital estrangeiro de paises cujas
empresas estariam interessadas em investir na Irlanda, com estes investimentos ainda sendo
voltados para producdo para o mercado externo. Nesta fase, os setores que obtiveram
destaque foram o farmacéutico e de eletroeletronicos, tendo como principal fonte os
Estados Unidos.

Essa relacdo com as MNCs se mantém forte até hoje, com o que estas atingiram a
mesma importancia das empresas nacionais para o pais, em termos de producéo, exportacéo
e emprego. Na mesma década, 0 pais passou também a fazer parte da Comunidade
Européia, aqual passou a guda-lo financeiramente no apoio a programas que incentivavam
o0 desenvolvimento de atividades tecnol ogicas.

A partir da década de 1980, a preocupacao com estas atividades de maior contelido
tecnol6égico comega a crescer, tornando-se um ponto central das politicas do governo, a
partir do inicio da década de 1990. O nucleo da politica industrial passa a ser, entdo, a
construcdo de uma economia com maior contelido tecnologico. Os setores estimulados
continuaram a ser basicamente os mesmos, com mudanca da énfase no setor de eletronicos
para os setores de alta tecnologia como um todo, e os mecanismos de estimulo continuaram
a se dar através de concessoes fiscais e financeiras. Porém, essas medidas deixaram de estar
relacionadas principalmente com aquisicdo de capital fisico, passando a se preocupar com
investimentos em C& T — cada vez mais importantes internacionalmente (OECD, 1992) —
como a gjuda estatal na montagem de laboratorios de P& D e no treinamento de pessoal.

Assim, as agéncias governamentais tiveram e tém um papel centra na
coordenacdo das atividades. A relacdo entre elas e as empresas € muito forte e, na sua
maioria, de longa data. Apesar das reformulacfes na estrutura da IDA, no inicio da década
de 1990, as firmas continuaram com a mesma base institucional, que sofreu mudancas
incrementais para melhor se adaptar as politicas da IDA mais direcionadas as necessidades
de cadaramo industrial.

Contudo, o desempenho das MNCs mostrou-se muito superior ao das firmas
nacionais. A explicacdo paraisto € que estas sdo empresas que historicamente compdem os
setores mais dindmicos das economias dos véarios paises, inclusive da Irlanda. Alguns
autores (Roselino, 2006; O’Riain, 2000) acreditam gue os efeitos das atividades de maior



42

contetido tecnol 6gico ndo transbordaram de maneira significativa para dentro da economia
irlandesa, jA que as empresas nacionais continuaram mais concentradas em setores
tradicionais, com baixo indice de atividades inovativas. Porém, no setor de software, as
empresas nacionals tém conseguido, como visto, inserir-se globamente em nichos de
mercado. A maioria dos empresarios e donos dessas firmas trabalhou em MNCs, ou sgja, ja
tinham conhecimento, habilidades e treinamento no setor, com acesso as melhores préticas
internacionais e conhecendo as necessidades do mercado e o nivel de concorréncia nos
principais mercados mundiais.

A relativa eficiéncia da nova orientagdo da politica industrial pode ser
exemplificada pelo eficiente estimulo as atividades de P&D, as quais tiveram seus gastos
triplicados, desde o inicio da década de 1990. Como vimos, coube ao setor privado o papel
de principal responsavel por estes gastos, conseguindo aproveitar a rede de informagdes
montada pelo governo, através das conexfes entre associagdes de comércio mundiais,
universidades e centros de P&D e inovagdo. Assim, o papel do governo tem se mostrado
fundamental, fornecendo as diretrizes e os programas de apoio a realizagcdo destes
investimentos. Além disso, h& bastante seguranca dentro do horizonte em que as firmas
realizam esses gastos, devido ao longo comprometimento histérico do Estado e a sua
coeréncia em relacdo a politica industrial seguida, reduzindo em muito a incerteza dos
empresarios.

No tocante as empresas nacionais, apesar de elas ndo conseguirem o0 mesmo
desempenho das MNCs, também devido a baixa relagdo das Ultimas com as primeiras, 0
governo esta adotando medidas para incentiva-las a mudar dos setores tradicionais, que
apresentam baixos investimentos em inovacao, para setores relacionados com o novo perfil
industrial buscado pelo pais.

O setor de software se encaixa nesse objetivo. A0 mesmo tempo em que atral
muitas MNCs, as firmas irlandesas deste setor tém conseguido certo destague no mercado
mundial. Na verdade, as estrangeiras contribuiram, mesmo que indiretamente, para o
despertar da parte nacional daindistria. Apesar de as empresas nacionais serem pequenas e
atuarem em nichos, tem obtido certo sucesso internacional, principamente nos ramos de
servicos financeiros e telecomunicacdes. Consequentemente, provavelmente deve ser a

partir das empresas nacionais e do fomento de seus investimentos em P& D que o setor de



43

software irlandés consiguird subir na cadeia de valor internacional. Para isto, o Estado
irlandés deveria tanto estimular o crescimento das empresas ja existentes, para que possam
ter a estrutura necessaria para entrar real e definitivamente no competitivo mercado
mundial, quanto procurar conseguir que novas empresas emergissem neste setor t&o
diné@mico.

Assim, 0 governo esta fazendo sua parte, a0 aumentar seus investimentos em
formacdo de méo-de-obra qualificada e voltada para as necessidades do mercado, ao
mesmo tempo em que sinaliza seu interesse em fomentar as atividades tecnol 6gicas do pais.
Neste mesmo sentido, permite e estimula o surgimento de programas de financiamento
através de capital de risco que vao de encontro a tendéncia mundial para estes
financiamentos de risco, que ja se provaram eficientes em diversos paises, sobretudo nos
EUA.

Desta forma, apesar de algumas MNCs executarem atividades de baixo valor
adicionado e tentarem aproveitar principalmente as vantagens fiscais oferecidas do pais, 0
fato de estarem presentes ja implica em uma oportunidade dessas filias pleitearem junto as
respectivas matrizes o aumento de suas responsabilidades dentro de suas cadeias produtivas
globais. Como o principal insumo da atividade de desenvolvimento de software é capital
humano, o Estado irlandés tem contribuido, como vimos, fortemente para a formagdo e o
aumento do estoque deste capital no pais, principamente apds os 1990. Por outro lado,
ficou clara a importancia da presenca das MNCs no pais, tanto via transbordamentos das
suas atividades para a economiairlandesa (grande parte dos empresarios dos setores ligados
as chamadas tecnologias de informagéo e comunicacdo (TICs) trabalharam em um MNC
em algum ponto da carreira), quanto para as exigéncias do nivel de exceléncia dos

fornecedores, que devem tentar seguir padrfes internacionais.



CAPITULO 111
3. A POLITICA INDUSTRIAL BRASILEIRA PARA O SETOR DE
SOFTWARE

A politicaindustrial no Brasil voltou & cenaem 2003 com o langcamento da Politica
Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior, apos quase duas décadas e meia de fraco
desempenho da industria. Alguns autores (Suzigan e Furtado, 2006) acreditam que esse
desempenho foi reflexo das dificuldades que o pais enfrentou, a partir da década de 1980,
parater uma politica industrial mais efetiva. Assim, apesar de algumas politicas terem sido
anunciadas neste periodo, ndo foram efetivamente implementadas (Suzigan e Villela,
1997), com excegdo de politicas com objetivos especificos, como a reforma e reducdo de
tarifas aduaneiras, no fina dos anos 80, ndo tendo efeito dinamizador sobre a industria
brasileira.

Parece indiscutivel que o rdpido desenvolvimento industrial brasileiro entre o pos-
Guerra e a década de 1970 foi estimulado por politicas industriais. Foi nessa época que a
indastria entrou definitivamente na agenda politica. Os dois periodos de destaque ficam por
conta do Plano de Metas, de Kubitschek, e do |1 Plano Nacional de Desenvolvimento, de
Geisal, sob 0 comando do Conselho de Desenvolvimento Econdmico (Suzigan e Villela,
1997).

Os programas tinham suas metas estabelecidas, sobretudo, por motivos
relacionados a problemas de Balanca de Pagamentos: primeiramente, através de
Substituicdo de Importagdes (SI) e, posteriormente, nos anos 1970 estimulando, ainda que
pouco, a expansdo de exportacdes de manufaturados. A politica industrial, como é comum
em processo de catch up, preocupava-se em construir setores que convergissem com os das
economias industrializadas, na época, baseadas na metalmecanica e na guimica. Ao mesmo
tempo, tentava-se construir um Sistema Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnol 6gico, que formaria o inicio do sistema naciona de inovacéo brasileiro, e umainfra-
estrutura fisica, resolvendo os problemas nesta &ea — em energia, transportes e
comunicagdes — anteriores ao |1 Governo Vargas (Suzigan e Furtado, 2006). Essa estrutura
formou o tripé no qual a economia brasileira se estabeleceu: o Estado fornecendo a infra-

estrutura e as industrias de insumos; o capital estrangeiro com as industrias mais dinamicas
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em termos tecnol 6gicos e o capital nacional com as industrias tradicionais (que também sdo
as de menor dinamismo).

Na mesma época, vérias instituicdes importantes para a industrializagdo e o
Sistema Nacional de InovagOes brasileiro comecaram a ser desenhadas; entretanto a
articulacdo entre elas ficava bastante aquém do desgével. Criaram-se Orgéos de
plangjamento, planos setoriais, instituicdes (organizacGes e politicas) de financiamento
publico, de fomento, de comércio exterior, entre outras.

Mas alguns problemas persistiam: uma politica macroecondmica que subsidiava as
importagdes, inclusive de alguns bens de capital, tanto desestimulando a ampliacéo de sua
producdo no Brasil quanto, e ainda mais, suas vendas no mercado externo; uma estrutura
tributaria por demais complexa, além de fortemente regressiva, o que ndo contribuia para a
ampliacéo do mercado interno; deficiéncias naformagdo de um sistema financeiro ativo nos
financiamentos de investimentos, etc. (Suzigan e Villela, 1997; Suzigan e Furtado, 2006).

Porém, foi através das mudancas estruturais e institucionais alcangadas por meio
das politicas industriais que 0 pais conseguiu mudar sua inser¢do no comércio mundial,
deixando de ser exportador exclusivamente de produtos primarios e commodities e
passando a ser também fornecedor de manufaturados e semimanufaturados. Assim,
conseguiu-se formar uma estrutura industrial diversificada e integrada, permitindo o
crescimento do PIB, darenda e do emprego.

Entretanto, Suzigan e Furtado (2006) apontam que 0 modelo de industrializacgo
por Substituicdo de ImportacOes deveriater sido deixado de lado em fins dos anos 1970 e
inicio dos 1980, para dar lugar a uma politica que incentivasse o desenvolvimento
tecnoldgico, a inovacdo e a procura por mercados exportadores, a fim de conseguir escalas
e, Simultaneamente, incrementar a qualidade dos produtos nacionals, que teriam gque
competir mais fortemente naqueles mercados, como fizeram os paises asi&icos. Mas a
crise, que ja havia dado seus indicios em 1979, tomando félego completo no inicio dos anos
80, ndo permitiu que a mudanca pudesse entrar em curso. A0 mesmo tempo, 0S
formuladores das politicas econdmicas ndo foram sabios para seguir estes rumos ou um
caminho que se lhe assemelhasse. As metas econOmicas deixaram, entdo, de ser o
desenvolvimento, passando a ser fortemente centradas na estabilidade macroeconémica.

Nos anos 1990, as tentativas de estabelecer uma politica industrial mais consistente e
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efetiva falharam. No governo Collor, a abertura comercia e a desregulamentacéo de véarios
mercados guiaram a industria nacional, visando o aumento da competitividade da economia
nacional. O Plano Real completou este processo de liberalizagdo, com a sobrevalorizagdo
cambial, acordos multilaterais de comércio e entrada de investimento direto estrangeiro.
Assim, as politicas perseguidas, as quais dificilmente podem ser consideradas como
politicas industriais ativas, mas tdo somente como politicas com impactos sobre a industria
— em muitos aspectos negativos, ainda que em outros, sobretudo sobre a produtividade e
competitividade, positivos —eram desvinculadas de uma politica voltada para o
desenvolvimento e o crescimento econdmicos (ANPEI, 2006).

Com essas medidas, as empresas brasileiras, até entédo excessivamente protegidas
no mercado interno, foram expostas a uma forte concorréncia, a qual resultou em um
processo de desnacionalizagcdo da economia do pais e em um baixo dinamismo industrial, ja
que a preocupacdo era se adequar a nova redidade, com as empresas voltando-se para
poucos Ou apenas um segmento de seus negoécios, geralmente os de menor intensidade
tecnoldgica e nos quais as empresas tinham maior especializacdo. Vale dizer, o pais passou
a buscar uma insercdo internaciona através das vantagens comparativas “reveladas pela
crise”, i.e., acancadas até 0 momento, o que mostra a ortodoxia das propostas tanto com
relacdo a politicas macroecondmicas como industriais. Com isso, varios setores tiveram
desarticulagdo de suas cadeias produtivas, sobretudo em eletrbnica, bens de capita e
quimica e farmacéutica, ocorrendo uma desativacdo de varios setores e segmentos de alta
tecnologia. Portanto, a nova configuragdo econdmica brasileira tinha como um de seus
objetivos principais a morte do Estado intervencionista, o qual deveria passar a um papel
eminentemente regulador, com o capital estrangeiro devendo dominar as areas estratégicas
da produc&o de bens e servigcos maior contetido tecnol 6gico, restando as empresas nacionais
reestruturadas, com limitada capacidade financeira e fracas sinergias, sobretudo em novas
tecnologias, produzir bens e servicos menos sofisticados e diferenciados (Barros e
Goldenstein, 1997).

Em um quadro destes, é certo que o pais continuou encontrando dificuldades para
estabelecer uma nova politica industrial, nos anos 2000. Contudo, com o langcamento, em
2003, da Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior (PITCE), o tema voltou a

pauta de acBes governamentais, mas em um ambiente muito menos ambicioso, bastante



a7

diferente do de outrora. O escopo da politica devia envolver agora metas mais qualitativas,
de conducéo e apoio aos setores para direcdes mais promissoras, mas dificilmente buscando
o desenvolvimento de novos setores no pais, também a fim de tornar tais politicas mais
sustentaveis em termos de seus custos (financiamento) e apoio politico.

No documento das Diretrizes da Politica (2003: 2), o governo deixa claro que o
objetivo da politica é aumentar a eficiéncia da economia e o desenvolvimento e difusdo de
tecnologias com maior potencial de inducéo a um maior nivel de atividades econdmicas e
de competitividade no comércio internacional. 1sso inclui 0 aumento da capacidade de
inovagdo das empresas brasileiras e expansio das exportagdes. E reconhecido que as
atividades de P&D tém um importante papel na nova configuracdo industrial, sendo um
elemento-chave para o crescimento da competitividade industrial e nacional. Isto torna
necessario estimular os investimentos dos agentes nacionais nessa area. Outro fator que a
politica tenta reverter € a tendéncia de queda da participacdo do Brasil no fluxo de
comércio internacional, que passou de 1,39% em 1984 para 0,79% em 2002 (Brasil, 2003).
Esse € o corte horizontal da politica.

Dessa forma, busca-se melhorar 0 desempenho do pais nos setores que sdo
reconhecidamente deficitarios na balanca comercial brasileira e que, a0 mesmo tempo,
demandam maiores esforcos tecnoldgicos (séo setores high-tech em todas, ou quase, as
conceituacOes deste termo), sendo esse seu corte vertical. O governo percebeu que a
importancia de tais setores ndo se restringe as questdes de Balanco de Pagamentos, mas
envolve igualmente a relevancia transversal destes setores para toda a economia brasileira.
Tecnologias da Informacdo e farmacos finos sdo intensivos em inovacgdes, também
demandando um elevado grau de qualificagdo da mao-de-obra, aém de interagirem com
outros setores, como biotecnol ogia e nanotecnologia.

A PITCE demarca, entdo, a percepcdo de que o Estado deve novamente ser um
agente do processo, coordenando as interacdes entre as institui¢des, o sistema educacional e
de pesguisa e 0 setor privado, para que ocorra a construcdo de um ambiente inovativo.
Além disso, as diretrizes deixam claro o comprometimento de esforgos para a construcdo de
vantagens comparativas dinamicas com base em alguns setores que tém potencialidades de

maior crescimento, tanto no mercado interno quanto no externo.
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Paraisso, planga-se apoiar programas de investimentos das empresas com vistas a
construcado e ou reforco de infra-estrutura de P&D, envolvendo melhora no relacionamento
entre as universidades, centros de pesquisa, empresas e canais de distribuicdo. Essas
medidas se relacionam com o estimulo de setores “portadores do futuro”, como
biotecnologia, eletrbnica, novos materiais, nanotecnologia, energia renovavel,
biocombustiveis (alcool, biodiesel) e software (Brasil, 2003). Os outros setores
selecionados (semicondutores e bens de capital, aém de software e féarmacos e
medicamentos) também tém sua transversalidade destacada pela politica e importantes
participagdes na balanca comercial .

Das medidas efetivamente tomadas, a Lel de Inovagéo (10.973/05) destaca-se por
estar seguindo medidas que se mostraram eficientes em outros paises para o fomento da
atividade tecnolégica. Ela permite as ingtituicbes publicas prestarem consultoria as
empresas privadas, a utilizagdo de recursos fisicos e humanos dos centros de pesquisa
publicos pelos empreendedores, a participacao de lucros das entidades publicas de pesquisa
nos ganhos que a empresa vier a obter com a exploragdo do novo produto ou processo,
bolsas de estimulo a inovagdo paga pelas empresas aos pesquisadores das entidades
publicas, a concessdo feita ao pesquisador paralicenciar-se e trabalhar nainiciativa privada,
além da criacdo de instrumentos de incentivos fiscais as empresas que investirem em
inovacdo (Brasil, 2004).

Através dessa Lei, pretende-se aumentar a intensidade de atividades de Ciéncia e
Tecnologia (C&T) nas empresas brasileiras. No pais, ao contrario do que ocorre nos paises
mais desenvolvidos, a producéo cientifica e tecnoldgica estd muito concentrada no meio
académico, ndo havendo uma maior interacdo com as empresas. Os pesguisadores e
doutores mantém-se nas universidades, sendo impedidos de executar atividades fora da
academia. Com a Lei, h4 a tentativa de articulacdo da &rea cientifica do pais com o setor
produtivo, que € o difusor das inovacdes.

Porém, apesar de a politica ser claramente de longo prazo, ja que as medidas
propdem uma mudanca na inser¢ao externa brasileira, poucos resultados foram sentidos até
agora. Uma das causas disso é que, apesar de ter um foco definido, o governo ndo
conseguiu até agora articular as ingtituicdes para que as propostas saiam do papel e nem

determinar quais 0s mecanismos de incentivos efetivos que serdo usados para que as
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politicas tenham maiores resultados, fora algumas excegbes em termos de implantagdo (por
exemplo, politicas de inovacdo via Finep, aproveitando alguma institucionalidade do
governo anterior; politicas de investimento e de incentivos ainovagdo via BNDES, etc.).

Dentro do governo, objetivos conflitantes travam a execugdo de pontos da politica.
O embate entre 0 Ministério da Ciéncia e Tecnologia e 0 Ministério da Fazenda sobre
rendncia fiscal para empresas que executam atividades inovativas aumenta a incerteza das
firmas com relacdo exatamente a quais os instrumentos efetivos que seréo implementados
seguindo estas novas diretrizes de politicaindustrial.

Outro fator que torna extremamente dificil a execucdo de politicas mais efetivas
pelo governo € a politica macroecondmica, que “utiliza a taxa de juros como principal,
sendo Unico, instrumento de controle da inflacdo sob o regime de metas” (Suzigan e
Furtado, 2006). Como conseqliéncia, o setor produtivo € desestimulado a investir, ja que a
taxa de juros mais elevada aumenta também o custo do capital/custo de oportunidade, o que
torna o financiamento da producéo corrente, da comercializagdo e dos investimentos mais
caros. Neste mesmo sentido, no caso de as empresas trabalharem com capital proprio, a
rentabilidade esperada em atividades produtivas tende a ser menor do que as que podem ser
conseguidas em aplicagbes financeiras, ainda mas em uma economia desaguecida
exatamente devido as consequéncias da forma como € implementada esta politica de metas
de inflagdo, no pais. E, por fim, do ponto de vista do governo, os custos tanto de juros altos
guanto do desaquecimento da economia brasileira se fazem sentir sobre sua capacidade
fiscal parafinanciar politicas, dados seus objetivos também de superévit primério.

3.1. O setor de softwarebrasileiro

Ao longo dos anos de 1990, o Brasil teve taxas de crescimento no setor de
software muito acima da economia como um todo, girando na casa de dois digitos. A
participacdo deste setor no PIB triplicou entre 1991 e 2001, atingindo a marca de 1,5%,
com o tamanho do mercado sendo comparavel ao dos chineses (Botelho et al., 2005).
Porém, o forte desse setor, no Brasil, € 0 mercado interno, diferentemente dos outros paises
emergentes que se destacam no mercado de software (india, Irlanda e |srael).

O tamanho do setor é demonstrado pelo forte crescimento no nimero de firmas,

gue passaram de 4.300, em 1994, para 5.400, em 2000, a0 mesmo tempo em gue a taxa de
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crescimento de trabalhadores no setor foi de 45% no periodo (Botelho et al., 2005). As
firmas se concentram claramente nas regibes Sul e, principalmente, Sudeste, que
representam 22 e 59% do total de empresas, em 2001, respectivamente.

O padréo de concentracdo também se repete em relacdo aos empregos e ao volume
de mercado. A explicacdo que Botelho et al. fornecem € que essas regides ja representavam
boa parte dos investimentos em P& D do pais nas décadas de 1970 e 1980, além de serem as
mais industrializadas e com melhor infra-estrutura. Neste sentido, chama a atencéo o caso
do estado de S&o Paulo, que conta com aproximadamente 40% do mercado, um dos mais
sofisticados para softwares do setor financeiro, telecomunicagdes e para comércio exterior.

A indastria desenvolveu-se dentro de firmas que ndo eram especializadas em
software, mas que atuavam em prototipos para os setores de hardware e de vendas de
equipamentos de T1. Com a abertura comercial do inicio dos anos 1990 e o Plano Real, em
1994, a demanda por software cresceu muito em razdo da necessidade da maioria das
firmas presentes no pais modernizarem seus sistemas produtivo e organizacional para
competirem com 0s estrangeiros que entravam no mercado nacional. As empresas do setor
produtivo se focaram nas atividades que executavam melhor, externalizando o
desenvolvimento de software, quando possuiam essa atividade, ao invés de internalizarem
essa etapa. O aumento da demanda por software, neste periodo mais recente, também foi
influenciado pelo maior acesso ao hardware, tanto pela reducéo do seu preco, quanto pelo
fim da reserva de mercado (criada em 1972 pelo governo militar, para fomentar o setor) e a
liberalizagdo das importacoes.

Dessa forma, a estrutura do setor € bastante peculiar a0 pais, com empresas
nacionais peguenas e atuando em nichos, mas em produtos e servicos semi-customizados
para atender o mercado interno assim como na Irlanda. Porém, essas caracteristicas da
indUstria brasileira podem ser um entrave para ainternacionalizacdo destas empresas.

Antes da década de 1990, os usuéarios de TI, tanto publico quanto privado, viam a
atividade de desenvolvimento de software como uma auxiliar, feitain-house pelas empresas
usuérias de Tl e produtoras de hardware. Ou sgja, 0 software era pensado como uma
atividade marginal das firmas (Botelho et al., 2005). Depois da liberalizagdo econdmica, 0s
fabricantes e usuarios, os quais tinham um baixo padréo de sofisticacdo, aliados a

fragmentacdo do crescimento do mercado interno, geraram um ambiente propicio a
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customizacdo dos produtos para clientes individuais e a diversificacdo voltada para suas
regides geogréficas de atuacdo, ao invés de especiaizarem-se em produtos de aplicacdo
geral para o mercado nacional.

A estrutura da industria de software brasileira tem suas raizes definidas
principalmente pela reserva de mercado instituida em 1972 pelos militares, com a Politica
de Informética, voltada para o fomento de hardware, que protegia os produtos — sobretudo
microcomputadores e periféricos — de importacdes. A intencdo era construir capacidades
gue permitissem as empresas nacionais concorrerem no mercado mundial. Porém, os
produtores ndo responderam da forma desgjada — como vimos, entre outros erros, pela
excessiva protecdo concedida aos fabricantes contra importacbes, mas sem uma
contrapartida que os dirigisse a busca por exportacoes; pela falta de uma politica de
compras clara do governo e de seus organismos para 0s equipamentos produzidos, etc. — e
por isso e pela fata de maior agressividade deles, estas empresas ndo conseguiram
competitividade internacional. Ademais, seus precos no proprio mercado interno eram mais
elevados do que os de concorrentes importados, mesmo apds muitos anos de protecéo,
devido aos custos mais atos, por ndo se atingir escalas de produgcdo mais elevadas, que
possibilitaria que estes custos diminuissem. Aqui, hovamente aparecem os problemas das
falhas nas politicas implementadas, da falta de uma politica de compras do governo
(ampliando a demanda doméstica) e de direcionamento de uma parte consideréavel da
producdo para o exterior (demanda externa).

Ainda na década de 1970, o governo militar optou por ndo garantir, no Brasil, os
direitos de propriedade intelectual para programas (softwares) internacionais, pois
acreditava-se que esta medida prejudicaria o desenvolvimento das atividades de informatica
no pais. Dessa forma, buscava-se, através de engenharia reversa e copia dos padroes
internacionais, fabricar produtos nacionais substitutos dos utilizados internacionalmente
(Roselino, 2006).

Na década de 1980, a Secretaria Especia de Informética (SEI) passou a exigir o
registro de todos 0s programas para a comercializagdo interna, além de, em 1983, também
exigir a aprovagdo dos projetos de desenvolvimento de microcomputadores de uso
generdizado, para a adequacdo aos sistemas operacionais desenvolvidos por empresas

brasileiras. Jaem 1984, o governo langou uma Politica Nacional de Informética, garantindo
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reserva de mercado para 0s proximos oito anos para quase a totalidade dos produtos e
servigos de informatica, incluindo-se os softwares.

A primeira politica visando especificamente software foi implantada em 1987,
com a obrigatoriedade dainexisténcia de similar nacional para o registro e comercializagéo
de software estrangeiro voltado para 0 mercado de equipamentos de pequeno e médio porte.
Entretanto, a politica acabou por estimular as copias ilegais, surtindo pouco efeito para o

desenvolvimento daindustria nacional. Roselino (2006) afirma:

“A natureza ndo-material e reprodutivel do software dificulta enormemente o controle protecionista,
uma vez que uma copia de um programa introduzida no territério nacional poderiadar origem a
incontaveis copiasirregulares (p. 112).”

A formacdo do perfil da indistria brasileira de software foi, dessa forma, sempre
pautada pelo atendimento das demandas internas do pais, servindo aindustria de hardware,
mas sem se preocupar em ter algum braco no mercado internacional. As politicas, ao
mesmo tempo em que protegiam 0 mercado interno, paradoxalmente ndo forneciam
estimul os para que se desenvolvessem atividades de software internamente, mas sim copias
do que ja existia. Como conseqgiiéncia, as medidas adotadas tiveram limitado impacto sobre
o fomento do setor no Brasil (Roselino, 2006). Entretanto, apesar de ndo serem realmente
competitivas internacionalmente — a0 menos nesta primeira etapa — algumas empresas de
tecnologia da informacdo e comunicagdo acabaram por ter dimensdo nacional,
especializando-se em nichos de mercado, como sistemas bancarios e tel ecomunicagdes.

O inicio daflexibilizagdo do mercado de software brasileiro deu-se em meados da
década de 1980, quando foi recusada a Microsoft a licenca para a comercializagdo no pais
de uma versdo do MS-DOS, sob a aegacdo de que havia um similar nacional. Com a
pressdo do governo americano, que ameacava aplicar sangdes a diversos produtos
brasileiros, foi permitida, em 1988, a comerciaizacdo do software daquela empresa, no
Brasil (Roselino, 2006).

O aprofundamento do desmonte da protecéo ao setor ocorreu no governo Collor,
com a mudanca da visdo do governo sobre politica econémica e industrial, no inicio dos
anos 1990. O objetivo passou a ser a integracdo ao mercado internacional, com o Estado
diminuindo sua atuacd@o e intervencdo nos mercados, desregulamentando varios setores,

além de acentuar a abertura comercial do pais.
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Neste periodo, o instrumento precipuo de atuacéo nas industrias de informética e
telecomunicacfes, incluindo o setor de software, deixou de ser a reserva de mercado e
passou a ser concessao de incentivos fiscais. A partir dai, as firmas instaladas no Brasil
buscaram diminuir a distancia das recém-entrantes no mercado doméstico, através da
importacdo de softwares mais sofisticados. As empresas brasileiras que desenvolviam
softwares acabaram por ficar restritas aos produtos de baixo custo, em mercados
segmentados, ja que os produtos de maior difusdo e uso generalizado foram dominados

principalmente pelas MNCs.

3.1.1. Programa SOFTEX

Um desses instrumentos foi a criacdo do Programa Softex em 1992, que teve um
papel extremamente relevante nesse novo padréo de desenvolvimento (Roselino, 2006). O
programa construiu uma ampla rede de vinte e seis agentes, presente em vinte e uma
cidades, de quinze estados, constituindo nucleos independentes a partir de compromissos
acordados com parceiros locais (prefeituras, universidades, etc.). Cada um dos nucleos
oferecia estrutura para as empresas — laboratério compartilhado para desenvolvimento de
software, com equipamento adequado, rede corporativa, acesso a internet, bolsas do CNPq
para pesguisa e treinamento, recursos para participacao em feiras e eventos no exterior, etc.
Os aportes de recursos eram 0s mesmos para cada nucleo, independentemente da regido e
do potencial exportador da mesma. Além desta estrutura, ainda fornecia-se assessoria em
marketing, tecnologia, finangas e cursos de capacitacdo (SOFTEX, Relatério Anua 2005).
O custeio do projeto provinha das contrapartidas das empresas beneficiarias da Lei de
Informética — 0 que serd mais detalhado mais a frente — além de recursos outras
institui¢cBes publicas e privadas, como a APEX, BNDES, Finep e Sebrae.

O objetivo principal do programa era conseguir que as exportacdes de software do
pais atingissem a0 menos 1% do mercado mundial, 0 que corresponderia a um valor
proximo de US$ 2 bilhdes, até o ano 2000. Entretanto, ao longo do programa percebeu-se
gue a meta poderia estar superestimada e que os impactos das medidas eram maiores para o
mercado interno. Prochnik (1998, apud Roselino, 2006), por exemplo, afirma que o melhor
seria estimular empresas maiores, com posicoes estabelecidas no mercado. O estimulo a

peguenas e médios fabricantes continuaria importante, mas em um horizonte de maior
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prazo. A prioridade seria o fortalecimento da industria no mercado interno para que essa
desse subsidios a uma maior competitividade internacional as outras cadeias produtivas.
Segundo Roselino, a formacdo de diversos nucleos de apoio as atividades de
software, em boa parte do territorio nacional, foi eficiente ao envolver um grande nimero
de empresas e fazé-las interagir entre si € com essas novas instituicdes, além de capacita-

las.

O Softex é, claramente, um marco institucional importante para a
atividade no Brasil. Os objetivos iniciais foram ingenuamente
concebidos, mas sua importancia no fomento da atividade no Brasil foi
significativa nos Ultimos anos, e pode ser potencializada no futuro. A
reunido de mais mil empresas, compartilhando experiéncias e se
beneficiando de atividades e infraestrutura propicias para o
desenvolvimento de uma atividade central no atua paradigma tecno-
produtivo, é razdo suficiente para a existéncia do programa, inclusive
com o objetivo de fomentar a descontracdo geogréfica de uma atividade
capaz de desempenhar um papel econdmico e socia transformados
(Roselino, 2006)

O programa reconhece a importancia das MNCs instaladas no Brasil, para que as
empresas nacionais tenham mecanismos de comercializagcdo de produtos e servigos para o
exterior, como resultado de transbordamento das atividades das primeiras. Exemplos da
relevancia das estrangeiras, estdo nas MNCs que terceirizam parte de suas atividades e
P& D para empresas brasileiras ou mesmo nas empresas que ndo sao do setor de tecnologia
da informacdo e terceirizam essa &rea para empresas brasileiras ou encomendam o
desenvolvimento de sistemas e médulos voltados especificamente aos seus respectivos
negoécios. A idéia é aproveitar-se destes fornecimentos a demandantes renomados para
tornar conhecida aimagem do pais como produtor de software.

Entre as medidas tomadas para este fim, estdo varias reunides e palestras
apresentando as oportunidades abertas aos empresarios brasileiros quando se adaptam as
encomendas de grandes empresas, além de se mostrar as melhores ferramentas para que as
empresas aproveitem os beneficiosdaLei 11.196 (antiga MP do Bem) (SOFTEX, Relatorio
Anual 2005).
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3.1.2. PoliticadaLei delnformética

Para preparar as empresas para a nova configuracdo do mercado, o governo Collor
estabeleceu uma nova Lel de Informética (8.248/91), aprovada em outubro de 1991 e
regulamentada em 1993. Como pontos principais da legislacdo encontravam-se a retirada
da restricdo ao capital estrangeiro no setor de eletrénicos, definindo-se também uma nova
politica de incentivos, com foco na obrigatoriedade de esfor¢cos minimos em P&D (Garciae
Roselino, 2002).

A lel concedia beneficios fiscais a empresas de hardware localizadas fora da Zona
Franca de Manaus, se elas fabricassem produtos no pais, respeitassem as diretrizes do
Processo Produtivo Bésico (PPB) e investissem 5% de seu faturamento bruto em atividades
de pesquisa e desenvolvimento, 2% dos quais tinham que ser usados em parceria com
centros externos de pesquisa ou universidades.

Durante a vigéncia da politica, efetivamente, valores significativos foram
investidos em P&D. A estimativa € de que, no periodo de 1993 a 2001, o investimento em
atividades tecnolégicas foi de aproximadamente R$ 3 bilhdes (Garcia e Roselino, 2002).
Porém, os beneficios da lel ficaram concentrados em poucas empresas que possuem
elevado faturamento. Segundo Garcia e Rosdlino (2002) “do volume total de beneficios
concedidos, 83% relacionam-se com as atividades de apenas 30 empresas, sendo gue as dez
empresas com maiores val ores receberam o equivalente a 61% dos beneficios totais™ 2.

Com o termino da vigéncia da Lel 8.248/91, aprovou-se em dezembro de 2000 a
Lei 10.176/01, aprovada em janeiro de 2001, a qual mantinha o mesmo foco dalei anterior,
mas com algumas modificagdes. As instituicOes deveriam ser credenciadas para realizacdo
dos convénios e politica regional de destinacdo de uma parcela dos recursos. Dos 5% da
receita bruta investidos em P&D, 2,7% podiam ser gastos internamente. Os outros 2,3%
devem ser alocados em centros de pesquisa, sendo que uma parte desses tem que ser
alocado nas regibes Norte, Nordeste ou Centro-Oeste, e parte depositado no Fundo

Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDTC).

8 Os autores fazem, porém, uma ressalva em relagdo ao montante realmente investido, j& que vérias empresas
tentam enquadrar outras atividades como investimento em P&D. Um exemplo € a criagdo de instituicdes de
pesquisa com identidade juridica independente, por parte dessas firmas, para que funcionem como destino
para a parcela de gastos que devem ser feitos em institutos de pesguisa.
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Apesar de beneficiar diretamente as empresas de hardware (principamente as
MNCs), a medida acabou por fomentar indiretamente o setor de software, principalmente
nas empresas voltadas para a producéo de telequipamentos e equipamentos de informética.
Pois por serem laboratérios de montagem mais barata do que os de hardware, os
investimentos em laboratorios e instalactes de software foram maiores, traduzindo-se para
as empresas no cumprimento das exigéncias da Lei com baixos “custos de saida” do pais e
maior “produtividade” dos investimentos realizados (Garcia e Roselino, 2002).

A Lei foi importante para aumentar a competitividade das subsidiarias brasileiras
que disputam mandatos tecnol 6gicos de atividades externalizadas pelas grandes empresas
globais. A decisdo das MNCs € baseada nas competéncias especificas e nos custos de cada
regido em que operam (Roselino, 2006).

No Brasil, muitas competéncias foram adquiridas durante a reserva de mercado
para o setor de informética e 0 monopdlio estatal das telecomunicagdes, com destaque para
o papel do CPgD (Centro de Pesguisa e Desenvolvimento em Telecomunicagéo). O sistema
aproveitou-se também da politica de compras estatais para 0 setor de telecomunicacoes,
dirigida preferencialmente para produtos nacionais, durante as décadas de 1970 e 1980, e
do financiamento direto do esforco de pesquisa.

O antigo laboratorio da Telebrds, que, com a liberalizacdo do mercado, foi
convertido em empresa (Rocha, 2005), formou um conjunto de capacitacoes que foram
repassadas as empresas locais. Um exemplo disso é o spin-off que ocorreu com a um
software desenvolvido paraterminais fixos, conhecido como Tropico, que hoje é também o
nome da empresa que o comercializa. Dos 42 milhdes de redes de terminais fixos no pais,
8,5 milhdes sdo Trdpico. A liberalizacdo do mercado na década de noventa e a entrada de
grandes MNCs como Siemens, Nortel e Lucent, poderiam ter ameagado a continuidade da
sua comercializagdo. Entretanto, em 2001, a empresa Cisco adquiriu uma parte minoritaria
na empresa, 0 que demonstra o valor da tecnologia desenvolvida (Botelho et al., 2005).

Assim, formou-se em Campinas um cluster do setor de telecomunicacoes
envolvendo o préprio CPgD, universidades, outras institui coes de pesguisa, fornecedores de
suprimentos e companhias operadoras. Varias MNCs que chegaram no pais com a abertura
do mercado se instalaram na regido tentando se aproveitar desse ambiente propicio ao

desenvolvimento tecnoldgico do setor. Entretanto, Diegues e Roselino (2005, apud
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Roselino, 2006) afirmam que, de modo geral, essas empresas entrantes estabeleceram
poucas interacbes com as empresas locais, assim como com instituicdes de ensino e de
pesquisa. Ou sgja, 0s transbhordamentos tecnol 6gicos das atividades das MNCs é pequeno.
Além disso, a atracdo das empresas estrangeiras esteve mais ligada a expectativa de
expansdo do mercado com as privatizagdes, do que com os estimulos fornecidos pelaLel de
Informética (Roselino e Garcia, 2002).

Por fim, um dltimo problema a ser ressaltado na atual lel de Informatica € que,
como ja mencionado anteriormente, as empresas tentam burlar seus requerimentos com
relacdo aos gastos externos em instituicdes de ensino e pesquisa, diminuindo ainda mais o
efeito dinamizador para a economia das atividades tecnol 6gicas empreendidas no pais. A
forma como fazem esta burla € por meio da criacdo de institutos de pesguisa com
identidade juridica independente, mas que, na verdade, mantém fortes relagdes com estas

mesmas empresas.

3.1.3 SoftwarenaPITCE

Como j& mencionado, o objetivo da PITCE é mudar a inser¢do externa do Brasil
no mercado internacional a partir da exportagcdo de produtos que tenham maior dinamismo.
O setor de software e servicos correlatos entra nessa categoria, chamando a atencéo por sua
elevada taxa de crescimento, tanto no mercado interno quanto no externo, principa mente
dos paises em desenvolvimento. Além disso, a politica quer também promover uma
ampliagdo da presenca das empresas nacionais no mercado interno (Roselino, 2006).

Porém, a intencdo manifesta da atual politica para software é inserir o Brasil
competitivamente no mercado internacional. O préprio documento de lancamento desta
politica expressa isso de maneira clara (Brasil, 2003), ao afirmar que o grande alvo da
politica como um todo é transformar o Brasil em um dos protagonistas mundiais no
comércio, principalmente nos setores escolhidos pela politica, entre eles, como ja visto, o
de software.

A meta da politica continua a ser aumentar as exportactes para US$ 2 bilhdes,
assim como o era no lancamento do Prosoft. A diferenca € que esse montante representaria
atualmente apenas 0,7% do mercado mundial, na época de lancamento desta politica

(2003). Para atingir esse objetivo o governo pretendia mudar o regime de PIS/Cofins parao
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setor, reformular o proprio Prosoft, estimular as empresas a melhorar e certificar a
qualidade de seus produtos, e adotar o software como area prioritaria nos Fundos Setoriais
(Roselino, 2006).

Apesar de ainda pequeno no pais, o setor de software teve sua transversalidade
reconhecida ao ser selecionado para a politica. Além disso, relaciona-se com varios pontos
tidos como centrais na PITCE, como ser intensivo em P&D, relacionando-se diretamente
com inovacdo de processo e produto, e com o potencial de desenvolvimento de vantagens
comparativas dinamicas (Roselino, 2006).

O programa Prosoft, langado sem resultados muito significativos em 1997, foi
reformulado, alterando a atuagdo do BNDES para o setor. O programa passou se dividiu em
trés partes. o Prosoft-Empresa, que oferece apoio (financiamento ou renda variavel) para as
empresas voltadas ao desenvolvimento de software e servicos, o Prosoft-Exportagcdo, que
busca tanto apoiar estratégias de comercializagcdo no exterior como a internacionalizacao
das empresas brasileiras; e o Prosoft-Comercializacdo, que permite financiar o comprador
de solugbes em software. O Ultimo subprograma chama a atencdo, por permitir que as
empresas usudrias possam modernizar suas atividades, ao investir em informatizacéo de sua
estrutura produtiva ou comercial. Além disso, as empresas nacionais passam a ter também
como ofertar seus produtos com condi¢des de financiamento competitivas com as MNCs
(Roselino, 2006).

Para competir com estas empresas, 0 BNDES esta estimulando a fusdo entre
empresas brasileiras. Nos Ultimos meses, a Microsiga comprou a Logocenter, com
financiamento do BNDES e a entrada deste Ultimo como sécio da nova empresa. Logo
depois, a empresa comprou mais uma concorrente, a RM Sistemas, formando uma holding,
a fim de que cada empresa adquirida continuasse responsavel pela area gue domina. Com
isso, pretende-se estar mais preparado e estruturado para, inicialmente, competir na
América Latina, com possibilidades de expansdo para o mercado norte-americano.

Outra medida tomada para fomentar as exportacdes foi a isencdo de PIS e Cofins
para as empresas que exportam pelo menos 80% de seu faturamento bruto. Essa rendncia
fiscal revela a firme intencéo de estimulo ao setor, por parte do governo. Contudo, como a
formacéo das empresas nacionais voltava-se para atender o mercado interno, poucas séo as

gue possuem capacidade de se beneficiar desse incentivo. Dessa forma, a isencéo volta-se
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na verdade para a atracdo de empresas MNCs utilizarem o pais como plataforma de
exportacdo, assim como fez a lrlanda (Roselino, 2006).

Portanto, pode-se notar que as capacitacfes advindas desde o periodo da reserva
de mercado para o0 setor de informética foram importantes para a formacéo de empresas
nacionais competentes nos nichos de mercado em gque atuam. 1sso mostra que o estimulo de
longo prazo na formac&o de capacitacOes para uma area gera resultados, muitas vezes nao
esperados, dados os encadeamentos presentes em todos 0s setores. Entretanto, a mudanca
de foco nos objetivos desejados deve levar em consideracdo a estrutura ja estabelecida.
Atingir metas tdo ambiciosas de exportacGes, como Unico meio para que as empresas se
beneficiem de isencdes fiscais, talvez ndo seja 0 mais adequado, ja que as empresas foram

estabel ecidas com vistas para o mercado interno.

3.2. A Importancia do Setor de Telecomunicagdes para o Software no Brasil

Uma das possibilidades de crescimento para as empresas brasileiras de software no
exterior estd no setor de telecomunicagfes. As empresas deste Ultimo setor ja tém uma
pequena inser¢d0 no mercado internacional, atuando em nichos com produtos
especializados. Além disso, a abertura e privatizacdo do mercado, na década de 1990, atraiu
varias MNCs, que em razdo da Lel de Informética, passaram a executar atividades
tecnol 6gicas no Brasil, como se viu no secédo 3.1.2.

Para que se chegasse a essa conformacdo, houve um longo caminho percorrido.
Desde de a década de 1970 o setor € avo de atuacdo governamental. Por se tratar de um
setor estratégico, ja que envolve questdes de ordem politica, econdémica, tecnolégica e
mesmo militar, a protecdo governamental — e isto em véarios paises — abarcava tanto a
prestacdo de servigos quanto a fabricacdo de equipamentos. Segundo Rocha (2005; 5),
“aém de atuarem na definicdo, financiamento e execucdo desses programas, os Estados
utilizaram seu poder de compra como um importante instrumento de incentivo ao
desenvolvimento daindustria de tel equipamentos”.

As capacitagbes comegcaram a se formar em 1972, com a criagdo do Sistema
Telebras, holding estatal que cuidaria da rede de telecomunicaces brasileira (Rocha,
2005). A estratégia estava dentro da “concepcdo desenvolvimentista e estatista que

expressava o idedrio do governo militar” (p. 21). Dentre os objetivos do Sistema Telebrés
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estavam a regulacdo da producdo, com incentivos para a substituicdo de importacfes, e um
grande esforco para criar capacitacdo local em P&D setorial. Assim como nos paises
desenvolvidos, o Brasil passava a contar com o poder de compra do governo para estimular
e direcionar o setor. Pretendiase criar as condi¢bes necess&rias para diminuir a
dependéncia de tecnologia estrangeira. E, efetivamente, com essas medidas, iniciava-se a
constituicéo do mercado brasileiro de equipamentos.

O Centro de Pesquisa e Desenvolvimento (CPgD) foi criado em 1976, através da
Portaria 661/75, que também instituia reserva de mercado para os fabricantes nacionais. O
foco era nacionalizar, no longo prazo, as centrais telefénicas CPA-Tropico, com tecnologia
digital, mais modernas do que as anal 0gicas. Essa preferéncia pela tecnologia digital trouxe
vantagens, como diminuir a diferenca entre o grau de desenvolvimento do pais e o das
nagBes mais avancadas, ou sgja, as capacitacOes criadas estavam nafronteira tecnoldgica da
época e gerando conhecimento e potencial de desenvolvimento proprio quando, alguns anos
depois, amudanca de alvo no processo de P& D passasse de hardware para software”.

Outra vantagem obtida com a montagem do Centro foi a forca para negociar com
as MNCs transferéncia e adaptacéo de tecnologia em termos e condi¢cdes que ndo seriam
possiveis de outra maneira (Mani, 2004). “Essa posicdo privilegiada permitiu que se
importasse tecnol ogias das MNCs por um quarto do preco que a india pagou por tecnologia
similar” (p. 13).

Todo o processo de inovagdo tecnol 6gica, desde a pesquisa basica até a aquisicdo e
implementacdo era coordenado pela Telebras'®. A razdo de ser do CPgD era ligar as
universidades, os fabricantes de telequipamentos e as operadoras de servico, através das
atividades inovativas. Eram empregados cinco tipos diferentes de mecanismos de
aprendizagem, em parcerias tanto com empresas nacionais quanto estrangeiras, conhecidos
como: a) aprendizado por pesguisa; b) aprendizado por compra de bens de capital

°A Revolucdo Microeletronica afetou diretamente todo o setor de telecomunicacdes. O processo de
transmissdo passou de eletromecanico para eletroeletrénico. As informagdes passaram a ser codificadas por
canais digitais, o que possibilitou um aumento das possibilidades de transmissdo além da voz paraimagens e
dados. “Com o software, tornou-se factivel enderecar uma chamada para qualquer elemento, computador ou
TV localizada ao redor do mundo”(Rocha, 2005, p. 9).

19 1550 era devido & dindamica do sistema. Na época, as operadoras, inclusive da maioria dos paises
desenvolvidos, tinham a fungdo de executar o P& D e passarem para as fabricantes os produtos que Ihes eram
necessarios. Essa conformagéo era reflexo do mercado fechado de vérios paises, que, como ja mencionado,
usavam seu poder de compra para fomentar seus setores produtores de equipamentos. A interacdo entre as
operadoras e os fabricantes permitia a reducdo dos custos do desenvolvimento desses novos produtos (Rocha,
2005).
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eletrénicos; ¢) aprendizado por treinamento e contratacéo; d) aprendizado por desenho e
adaptacdo do desenho do produto; e €) aprendizado instalando sistemas de respostas de
informagoes.

Em 1985, foram feitas alteragbes na estrutura de P&D para melhorar o
relacionamento entre os agentes. O Centro transferiu para o setor industrial acompeténciae
a responsabilidade pela producdo e também o desenvolvimento do processo produtivo,
ficando responsavel apenas pela parte tecnoldgica. O principal objetivo com isso era
reduzir os custos do Centro no desenvolvimento de novos produtos, inclusive de protétipos,
e acreditando-se também que as empresas de equipamentos eram capazes de desenvolver as
tecnologias de fabricacdo do produto, (Rocha, 2005).

Em 1990, ocorreram profundas alteracfes no sistema, com a abertura do mercado
para empresas estrangeiras e o fim da reserva de mercado. A maioria das empresas de
capital naciona foram compradas por MNCs ou fecharam (Mani, 2004). A atuagdo do
CPgD foi revista novamente, agora voltando a pesquisa para sistemas, principa mente
softwares em detrimento a hardwares. Ou sgja, quando o CPgD se tornou uma instituicéo
privada, j& tinha competéncia e conhecimento suficientes para perceber a necessidade de
mudar seu foco de atuagdo, passando a se concentrar, entdo, no segmento de softwares.

Alguns segmentos adquiriram nova identidade, como parte da mudanca no
marketing. Montou-se uma empresa de manufatura, a Tropico, fundada, em 1999, em
parceria com a Promon; uma empresa voltada para a prestagdo de servigos de clearing
house, para a regido da América Latina chamada Clear Tech; uma subsididria nos EUA,
para desenvolver e vender uma série de operagdes e negdcios relacionados aos sistemas de
software; e uma empresa voltada para 0 desenvolvimento e industrializacdo de
equipamentos de comunicagao Optica (Mani, 2004).

Ao se tornar uma fundagéo privada, o CPgD tinha também como responsabilidade
prover seus proprios recursos e receitas, o gque poderia afetar suas atividades de pesquisa no
longo prazo (Mani, 2004). Entretanto, isso ndo ocorreu, ja que o0 governo continuou lhe
destinando 30% dos recursos do Fundo para Desenvolvimento das Telecomunicacbes
(Funtel). A nova estrutura auxiliou o Centro no desenvolvimento de programas de software,
gue passaram a ser o novo foco dos desenvolvimentos tecnol 6gicos em telecomunicacdes.

Atualmente sdo os softwares que agregam a maior parte do valor das centrais, além de
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apresentarem menores barreiras a entrada e possibilitarem a integracéo de sistemas antes
desconexos, ja que existe uma base de conhecimento comum a varios agentes.

Um dos exemplos em que o CPgD mostra sua competéncia e intensidade na
realizacdo das atividades de pesquisa € o fato de ter vinte tipos diferentes de sistemas de
software, para os niveis mais elevados de solugdes (Rocha, 2005). Essa capacitacdo foi
conquistada através do desenvolvimento da tecnologia digital para as Centrais Tropicos,
gue habilitou vérios técnicos em design e permitiu a incorporagdo de conhecimentos
especificos.

Com relagdo as MNCs que chegaram ao Brasil apés a liberalizacdo do mercado, o
papel das filiais brasileiras no desenvolvimento de produtos € insignificante. S6 ha um
registro de patente por parte de uma filial, das sete empresas analisadas (Rocha, 2005).
Entretanto, a mesma autora afirma que mesmo gque uma filial tenha papel importante na
pesquisa, o registro da patente se dara em nome da matriz. “Dessa forma, as unidades locais
Se inserem nesse processo como “ inventoras’ e ndo como ¢ detentoras’ de patentes”. (p.
70).

Essas empresas trouxeram para o Brasi| atividades de P&D em software, em
grande parte em razdo dos estimulos da Lei de Informética. Como ja discutido, os
laboratorios montados voltaram-se para o desenvolvimento de software, por exigirem um
montante de recursos menor do que 0s necessarios para 0 desenvolvimento de hardware.
Entretanto, ressalte-se uma vez mais que tal comportamento, no setor de telecomuni cagoes,
€ positivo, devido arelevancia dos softwares como diferencial para o produtor.

Estes investimentos, contudo, merecem ressalva, pelo fato de as filiais ndo serem
as coordenadoras do projeto, o que as diferenciaria das demais subsididrias. Sdo as
coordenadoras do projeto que tém conhecimento de todo o processo, determinando
metodol ogias, padrdes e processos, especificando requisitos e, principamente, integrando
0s varios subsistemas de desenvolvimento global.

Apesar de comegarem no pais com a intengdo de atuarem exclusivamente, ou
quase, no mercado regional, as especialidades e capacitagdes das subsidiérias brasileiras fez
com gue ao longo do tempo ganhassem competéncias e passassem a participar de projetos
globais das matrizes. E essas capacitagbes, como estamos procurando demonstrar, s&o

resultados de anos de investimento em formagdo de um setor nacional de telecomunicacoes
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— tanto em servicos como na producéo de equipamentos e bens de consumo — que estivesse
no mesmo nivel que os dos paises desenvolvidos. Assim, as mudancgas dentro do setor
buscavam acompanhar a dinamica internacional, mantendo o Brasil como um dos poucos

paises em desenvolvimento que possuia uma area avancada de telecomunicagdes e com
grande capacitacao.

3.3 Conclusao

A formagéo do tecido industrial brasileiro sempre esteve pautada para a superagéo
dos gargalos internos, sgja por causa das consequéncias sobre o Balango de Pagamentos,
sgja tendo em vista a diminuicdo da dependéncia produtiva e tecnoldgica do mercado
externo. Porém, o objetivo destas politicas sempre foi o atendimento das demandas
domésticas, reduzindo as importagdes, sem buscar umamaior inser¢cdo no mercado externo.
Com isso, a malha industria brasileira se tornou densa e diversificada, suprindo boa parte
das necessidades do pais, mas mantendo-se pouco competitiva em termos de tecnologia e
custos (escalas), quando comparada aos padrdes internacionais.

Essa formagdo veio da resolucéo dos e estimulos dados por sucessivos governos,
através de fortes intervencfes, investimentos e financiamentos. As politicas industriais
eram claras e davam a seguranca necessaria aos outros agentes, para que investissem nos
setores que compdem as TIC. Entretanto, a falta de estimulos, até meados da década de
1980, para que estes mesmos agentes se direcionassem mais fortemente a0 mercado
externo, fez com que as o empresariado nacional ndo se preocupasse em buscar eficiéncia
produtiva e qualidade suficiente para que competisse internacionalmente, contentando-se
com o mercado interno protegido, que ja era de proporcBes consideraveis, mas nao
comparavel apos muitos mercados nacionais aos gquais suas concorrentes estrangeiras tinham
acesso.

A mudanca deste padréo veio, no inicio dos anos 1990, quando o governo Collor
deu a partida definitiva no processo de abertura, liberalizacdo e desregulamentacdo de
varios mercados, iniciada de forma timida no final do governo Sarney. O objetivo era
retirar o papel tanto de agente produtivo como interventor do Estado, e isto para uma série
de setores da economia do pais. A politica industrial mudava de foco, ndo era mais

desenvolvimentista, mas sim promotora de competitividade.
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A entrada de produtos importados com o fim da reserva de mercado obrigou
muitos empresarios a racionalizar suas producdes e buscar eficiéncia produtiva, trazendo
beneficios para a industria brasileira, decorrentes exatamente destas medidas, as quais
surtiram efeito. Porém, vérias cadeias produtivas foram desmontadas, ja que ndo era mais
necessario produzir internamente, tanto em vistas dos maiores custos relativos de uma série
de atividades realizadas no Brasil quanto devido as proprias estratégias das grandes
corporagdes, as quais ja tinham seus fornecedores estabelecidos em suas matrizes e/ou
principais subsidiarias. Além disso, inlmeras empresas nacionais fecharam as portas ou
foram adquiridas, quando da entrada das MNCs, que assim se apropriavam néo apenas de
um novo mercado e de expertise ja estabelecida — e por precos baixos — mas também
eliminavam simultaneamente competidores potenciais. Por fim, a politica cambial e as
taxas de juros adotadas completavam o cen&io de desestimulo a investimentos mais
significativos no pais e a exportagoes.

Com isso, apos duas décadas de politicas de estimulos a atividades produtivas e
tecnoldgicas, seguidas por essa busca por competitividade internacional a qualquer custo,
seja sob a batuta de empresas nacionais, mas principamente, sob a lideranca de MNCs, o
governo federal langou, em 2003, a PITCE, procurando fomentar atividades inovativas e de
exportagdo no pais. O objetivo era modernizar a indlstria nacional e tornala mais
competitiva internacionalmente, em termos de P&D e inovagdes, com a construcdo de
vantagens comparativas nos setores reconhecidamente mais dindmicos. Entretanto, o
conflito entre politicas de desenvolvimento (industriais) e politicas cambial e monetéria
(econdmicas), e sua resolucdo a favor das Ultimas, deixam em davida o empenho do
governo em estimular a producdo industrial tanto para 0 mercado interno como para
exportagdes, dando seguranca aos agentes para que invistam em atividades de risco e de
retorno incertos, como sdo as atividades tecnolégicas. A falta de perspectivas de médio
prazo, quanto mais as de mais longo termo, no que tange ao crescimento da economia e a
variaveis como cambio, juros, politicas para os varios setores, etc., s6 faz aumentar a
incerteza em relagdo ao futuro.

Esses problemas afetam o setor de software, que néo recebe os estimul os devidos e
nas direcdes certas. Apesar de empresas nacionais se destacarem no pais, Sdo poucas as que

tém algum tipo de insercdo externa. A construcéo do setor foi baseada no atendimento das
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demandas internas, atuando em nichos de mercado. Apesar disso, o foco da PITCE foi
concentrado sobre as capacidades exportadoras dos fabricantes do Brasil.

O objetivo é tentar se inserir no mesmo mercado em que atuam India e Irlanda,
emulando politicas sobretudo desta Ultima e, com isso, atraindo producdo e servicos de
MNCs que usariam o pais também como plataforma de exportacdo e ndo precipua ou
exclusivamente com objetivos de atender o mercado domeéstico ou regional. Porém, com
isso, e nesta fase de desenvolvimento da industria brasileira de softwares, perde-se a
oportunidade de estimular de maneira aternativa e, no nosso entender, mais produtiva, o
crescimento das capacitagfes das firmas nacionais. Por exemplo, as politicas direcionadas a
software e mesmo aos outros setores contemplados pela PITCE poderiam atuar na
melhoria e adensamento de varias cadeias produtivas, simultaneamente aprimorando a
qualidade destas e permitindo a exportagdo crescente de parte dos produtos gerados, ao
tornar os softwares desenvolvidos pelas firmas nacionais atrativos para 0 mercado externo,
pel o reconhecimento de sua exceléncia nos nichos em gque desempenham suas funcdes. Esta
€ a forma de atuacdo tanto das politicas como das empresas irlandesas, que se aproveitam
de um produto inicialmente desenvolvido para atender clientes locais para, mais tarde,
adaptar estes desenvolvimentos em aplicacdes mais genéricas nos mercados domeéstico e de
estrangeiros.

Além disso, a politica, no Brasil, ndo tem sido acompanhada de medidas de longo
prazo, como fornecimento e capacitacdo de mao-de-obra necesséria e qualificada para as
demandas do mercado. A construcdo de um Sistema Nacional de Inovagdo eficiente
somente € passivel de se dar cercada de ferramentas adequadas, segja por meio de uma
melhor formac&o técnica, seja em conhecimentos de uso generalizado em uma economia
global, como por exemplo, em idiomas. Neste sentido, a deficiéncia dos profissionais
brasileiros na lingua inglesa é um dos impeditivos para a maior participacdo do pais no
mercado mundial de software, para ndo mencionar outros setores produtivos. Além disso, o
Estado ndo planeja a formacdo de técnicos e profissionais que serdo necessarios caso este e
outros setores tenham um desempenho efetivo condizente com o desgjado, vale dizer, se as
politicas industriais alcancarem os resultados esperados, a despeito da timidez das medidas

efetivas paraisto.
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CONSIDERACOESFINAIS

Ao andlisar 0 caso irlandés para a montagem de um quadro com as politicas
industriais adotadas ao longo de sua histéria recente, percebe-se que a Irlanda foi capaz de
levar a cabo politicas de longo prazo, ao mesmo tempo procurando vislumbrar as janelas de
oportunidade para os setores em gue havia a possibilidade da construcdo de vantagens
comparativas. Atualmente, o objetivo do pais € a construcéo e ampliacdo de capacitactes
das empresasem C& T.

O comprometimento do governo desde 1950 com o estimulo das atividades
industriais em setores que o pais acreditava serem os melhores para a sua inser¢éo no
mercado mundial marca uma histéria de adocéo de politicas industriais como politicas de
Estado e ndo de governo, vale dizer, como politicas perenes do Estado irlandés e nédo
somente como politicas de um governo passivel de ser substituido em um futuro préximo
por um de oposicdo. Como visto, ao longo dos anos e das vérias mudangas no cenario
mundial, a Irlanda teve competéncia para adaptar seus incentivos fiscais e financeiros para
atender as novas necessidades gque surgiam, sem perder o foco nos setores gque Ihes eram
importantes. Exemplo disso sd0 as agéncias governamentais, que passaram de tempos em
tempos por reformul agcdes para se adaptar a estes novos objetivos, mas mantendo a mesma
base ingtitucional. A relacdo destas agéncias com as empresas nacionais € as MNCs
instaladas no pais € muito forte.

Todas essas mudangas, iniciadas em meados da década de 1980, tém relagdo com
aidentificagcdo, nesta época, da importancia das atividades de C& T por aguele pais. Assim,
0S mecanismos de apoio governamental ao setor produtivo se voltaram ao fomento de
atividades inovativas, dentro das capacitacfes criadas até aguele momento.

Do mesmo modo que no Brasil, o capital estrangeiro tem destacado papel na
formacdo do parque industrial irlandés, principalmente naguele mais voltado para o
mercado externo. Devido ao pequeno mercado nacional, as firmas que se instalavam na
Irlanda eram ou impelidas a exportar para obter escalas ou ja iniciavam suas atividades no
pais com escala adequada a seus objetivos exportadores. Por estarem nos setores mais
dindmicos, essas MNCs se destacam mais na economia irlandesa do que suas congéneres

nacionais.
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Contudo, atraveés das atividades das MNCs, a economialocal pdde se beneficiar de
transbordamentos das atividades destas empresas, como ocorreu no setor de software.
Assim, vérias empresas irlandesas de software foram montadas devido a aquisicdo de
experiéncia de seus fundadores como ex-funcion&rios de MNCs, da mesma forma como
ocorreu em outros paises. Além disso, algumas firmas tém conseguido destague
internacional atuando em nichos de mercado, sobretudo comecando como fornecedoras
locais para essas MNCs, e tendo, a partir dai, contato com padrdes el evados de qualidade e
construindo capacitacbes ao longo do tempo. Posteriormente, iniciam sua insercéo no
mercado internacional com uma adaptacdo mais genérica de um produto desenvolvido
inicialmente para esses clientes domeésticos. Por isso, S80 essas empresas hacionais as que
mais investem em P&D, sabendo também aproveitar dos incentivos oferecidos pelo
governo, desde a montagem de laboratdrios até o treinamento da méo-de-obra.

Com relagéo ao fornecimento de mé&o-de-obra, o Estado soube rearranjar o sistema
educacional de maneira a fornecer a mao-de-obra necessaria e qualificada para suprir os
setores estimulados pelo governo. Houve a preocupacéo de solucionar de forma antecipada
potenciais gargalos ao crescimento dos varios setores priorizados — concentrados em
ciéncias davida e tecnologias de informacéo e comunicagdo — paraisto cuidando das varias
frentes referentes ao Sistema Nacional de Inovagéo do pais.

Ja as politicas industriais no Brasil quase sempre estiveram voltadas para a
superacao de gargalos, ndo havendo continuidade nas medidas adotadas (Tavares e Serra,
1972). O processo de substituicdo de importagdes nos anos 1950, 1960 e 1970 visava criar
setores produtivos que suprissem a demanda interna, sem estimular a insercéo externa
através das exportacfes. Pelo contrario, a politica cambial da época era na realidade um
desestimulo a essa atividade, além do que as firmas aqui presentes — tanto nacionais como
MNCs - estavam realmente interessadas no mercado interno. Por isso, a formagdo da malha
industrial brasileira foi voltada para 0 mercado nacional, também por causa da protecéo
deste para 0s setores selecionados.

Desta forma, enquanto o governo mostrou-se claro na defesa de politicas
desenvolvimentistas houve envolvimento do capital privado (tanto naciona quanto
estrangeiro) com investimentos no pais, pois as diretrizes estabelecidas pelos governos e

seu razoavel cumprimento reduziam o cenério de incertezas. Contudo, em varios periodos,
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salvo poucas excegdes, as politicas ndo foram desenhadas e adaptadas as mudancas que
surgiam. Varias vezes o processo foi interrompido devido a mudancas de governo e de suas
visdes sobre politica industrial, além dos recorrentes problemas de restricdo de
financiamento externo e gjustes macroeconomicos.

A oscilacdo entre politicas desenvolvimentistas e restritivas perdurou até a década
de 1980, quando estas Ultimas passaram a ser 0 centro da politica econdmica brasileira. A
partir dai, o objetivo era diminuir ao maximo as importacdes, protegendo e fechando varios
mercados, para superar 0s sérios problemas de balanga de pagamentos. Ou segja, a garantia
de demanda por falta de competicdo com produtos externos fez com que as firmas se
acomodassem, sem buscar qualificacBes e melhorias nos processos produtivos. Deixou-se
de lado o estimulo ao desenvolvimento da estrutura produtiva e um maior direcionamento
da economia do pais para 0s setores mais dinamicos.

Com isso, as empresas brasileiras se distanciaram do padréo internacional de
producdo, o que ficou nitido com a abertura e a liberalizacdo de diversos mercados na
década de 1990. Portanto, a politica industrial brasileira, ao contrério da irlandesa, néo foi
pautada por uma viséo de longo prazo, com objetivo de criagdo de vantagens comparativas
principalmente em setores tecnologicamente mais dindmicos, a partir de politicas
governamentais sustentadas por longos periodos, adaptando-as as novas conformagdes
mundiais.

Porém, uma excecdo a essa falta de politicas de longo prazo ocorreu no caso da
série de politicas de informatica implementadas no Brasil. Ainda que estas tenham sido mal
calibradas, com incentivos e protecdo excessivas em contrapartida a pouquissimas
exigéncias de desempenho, € certo, como visto, que surtiram efeito no desenvolvimento de
vé&rios setores mais dindmicos tecnologicamente, como o0s de telecomunicacfes e de
software. Apesar de até recentemente ndo haver uma politica exclusiva para este dltimo
setor, os transbordamentos (spill overs) da Lel de Informatica, que esteve desde seus
primordios até sua versdo mais recente voltada para o ramo de hardware, com certeza
gudou no incremento das capacitagbes para a area, bem como para 0 setor de
telecomunicacdes, auxiliadas, neste caso, pela existéncia do CPgD (Rocha, 2005; Roselino,
2006). Este centro e seus transbordamentos, como a empresa Tropico e varias outras no

setor de telecomunicacdes, ilustram o fato de que a construcdo de competitividade em
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setores dinamicos tanto demanda tempo quanto comprometimento por parte do Estado para
gue se atinjam resultados positivos.

Os estimulos devem também estar de acordo com algumas caracteristicas da
estrutura do pais. No caso irlandés, o tamanho do mercado fez com que as empresas fossem
voltadas desde o inicio para 0 mercado externo. Ao mesmo tempo, a atual politicaindustrial
brasileira para o setor de software tem como principal objetivo declarado aumentar as
exportagdes para R$ 2 bilhdes. Entretanto, a estrutura do setor no pais é voltada para
dentro, implicando que talvez seja mais apropriado para esta configuracdo a reducdo das
atuais exigéncias para que as empresas se beneficiem das vantagens fiscais (80% de
participacdo das exportacdes para receber reducéo de PIS/Cofins) e sgjam estimuladas a
exportar, em mais um caso de erro na adequacdo entre politicas e realidade. Além disso, 0
fortalecimento de suas capacitagdes no mercado nacional, tornando-as mais conhecidas e
menos regionalizadas, gjudaria na inser¢do externa com maiores vantagens. Isto &, politicas
de incentivo ao crescimento destas empresas no pais seriam paradoxa mente importantes
também para sua competitividade no exterior.

Ademais, é necess&rio que outros pontos do Sistema Nacional de Inovagdo
brasileiro sejam melhorados ou mesmo construidos. Neste sentido, a formag&o de uma rede
como o Softex, ligando varios agentes em todo o pais e corroborando, de forma mais
focada, esforcos e spill overs provenientesda Lel de Informética, € muito positiva. Porém, a
formac&o de mé&o-de-obra qualificada e capacitada para o atendimento das demandas num
provavel crescimento deste e de outros setores intensivos em conhecimento deve ser
pensada, juntamente com a manutencdo e melhoria dos laboratérios de pesquisa e uma
maior perenidade de estimul os e protecdo aos setores que mostrem uma evolugdo adequada
em comparagdo com os beneficios recebidos. Tudo isto seria importante para o
desenvolvimento do pais.
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