Comunicacio 2

Transferéncia de tecnologia: para que serve
um Cédigo Internacional de Conduta?

Josi Tavares pE ArRAUJO JR. *

1 — Introducao

Durante a primeira quinzena de maio de 1975 a« UNCTAD (United
Nations Conference on Trade and Development) promoveu em Ge.
nebra uma reuniiio com o objetivo de claborar o anteprojeto de um
Cédigo Imternacional de Conduta para a Transferéncia de Tecnolo-
gia. Fsta reuniio constituin um evento importante nos 15 anos de
histdria das iniciativas visando a regulamentar esse tipo de comércio,
que ¢ a vinica rubrica das transagbes internacionais ainda nio am-
parada por uma legislagio especifica. Esta foi a primeira vez que se
redigiu uma proposta detalhada que representasse a posicio de con-
senso do chamado “Grupo dos 777, o dos paises subdesenvolvidos.!
Um dos fatores que contribufram para esse resultado foi sem ditvida
o documento preparado pela Secretaria da UNCTAD para servir de
basc as deliberacdes tomadas no referido encontro,? onde se apre-
senta um amplo ¢ minucioso levantamento das questdes pertinentes
40 tema da transieréncia de tecnologia.

Apesar do fate de que a implantacio do Codigo de Conduta
dependa ainda da superagio de uma série de obstaculos politicos,

* Da Financiadora de Estudos e Projetos.

L UNCTAD, Report of the Intergovernmental Groufr of Experts on a Code of
Conduct on Transfer of Technclogy, TD/B/C. 6/1 (Genebra, maio de 1975)
2 Un Code International de Conduite pour le Transfert des Technigues,
Rapport du Sccrétariat de la Conférence des Nations Unies sur le Commerce

et le Développement, TD/B/C. 6/AC. 1/2"'Supp. 1/Rev.t (Genebra, 1975) .
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operacionais e juridicos,® e que sua forma definitiva certamerte
serd bastante distinta da versiio apresentada pelo “Grupo dos 777, a
discussio do documento que tornou possivel uma posigio de con-
senso entre os paises subdesenvolvidos é importante por vdrios mno-
tivos, Em primeiro lugar porque o texto de certa maneira sintetiza
@ prdtica de quase meio século das trocas no campo tecnoldgico, ao
descrever exaustivamente os diversos mecanismos utilizados pelos for-
necedores de tecnologia para dificultar o acesso ao cormhecimento
por parte do mundo subdesenvolvido. O interesse aqui nio ¢ pela
dentincia, mesmo porque os expedientes apontados ja sio bastante
conhecidos, e sim pelo registro completo das diferentes facetas de
uma questao relevante. Em segundo lugar porque, ao lado do regis-
tro dos problemas, o documento reuniu também os virios tipos de
medidas de politica postas em pritica — ou mesmo aventadas — nos
paises subdesenvolvidos. Por fim, a discussio ¢ til porque, mesmo
ma hipétese de que o conjunto de proposicdes do documento jamais
venha a ser implementado a nivel internacional, as idéias contidas
alt podem servir de marco de releréncia no plano nacional para
aqueles paises que no momento cnfrentam a necessidade de criar
um aparato de instrumentos explicitos de politica tecnoldgica,

Os comentdrios que se seguem estio divididos em duas partes: na
proxima sec¢do procura-sc identificar as principais proposicgdes de
cariter politico que podem ser extraidas do relatério da UNCTAD,
dentro da linha de preocupagtes do ultimo tépico do pardgrafo an-
terior, enquanto que a seguinte trata das dificuldades a serem enfren-
tadas pelos defensores do anteprojeto de Cédigo apresentado pelo
“Grupo dos 77", Cabe advertir que a énfase dada a certos proble-
mas abordados na presente discussio ndo corresponde necessaria-
mente a0s critérios de importancia conferidos pelo documento da

3 Apds a reunilo de majo, a proposta apresentada pelo “Grupo dos 777
voltou a ser discutida em dezembro de 1975 pela Comissio da UNCTAD sobre
Transferéncia de Tecnologia, quando foi confrontada com a versio proposta
pelos paises industrializados, €, novamente, em maio de 1976, na 4.2 Conferéncia
da UNCTAD em Nairobi, Quénia. Ver M. Wionczek, “O Cédigo de Conduta para
2 Transferéncia de Tecnologia: que pretendem os LDCs?”, in Dados e ldéias,
n® 5 (Ric de Janeciro, maio de 1976), pp. 14-17; e “Twisting Whose Arm?”’ in
The Economist (Londres, 29 de novembro de 1975) ., pp. 79-80.
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UNCTAD. Isso ndo decorre de divergéneias eventuais, mas simples-
mente de que os objetivos deste texto sio obviamente distintos da-
queles pretendidos pela UNCTAD.

2 — Transferéncia de tecnologia e politica economica

O relatorio da UNCTAD possni uma caracteristica rara em do-
cumentos produzidos por organismos internacionais, que ¢ a de par-
tit de proposigses formuladas a um nivel de generalidade que permi-
te o consenso universal e extrair dai medidas substantivas para a
solucio de problemas relevantes. O comsenso universal, neste caso,
¢ o de que o Codigo de Conduta devesse ser um dos instrumentos
para a obtencio de uma Nova Ordem Econdémica Internacional que
assegurasse aos paises subdesenvolvidos maior participacio nos frutos
do progresso material da humanidade. No outro extremo, dentro do
dmbito de interesses desta seciio, a principal contribuigio oferecida
pelo documento para traduzir tais aspiragdes em linhas de acio con-
creta no imrterior de cada pais é a de explorar certos topicos que poéem
em destaque as interagdes necessdrias entre a politica tecnologica e
os demais niveis da politica econdmica, embora muitas vezes esta
nio seja a preocupagio cxplicita do texto. Assim, a discussio que se
segue consiste basicamente em identificar as articulagdes que estio
subjacentes as medidas propostas pela UNCTAD.

O primeiro ponto a ser considerade ¢ o de que qualquer transfe-
réncia de tecnologia esti sempre associada a algum tipo de decisio
em matéria de investimentos, e o significado desta megociagio — do
ponto de vista nacional — ¢ determinado pela propriedade do capi-
tal da empresa que estd adquirindo a tecnologia. Na maioria dos
paises, a regulamentacio da transferéncia de tecnologia ¢ tratada
como um dos capitulos da legislacio sobre capitais estrangeiros, com
énfase voltada particularmente para a {iscalizagio e controle sobre
esse tipo de operagdes. O uso de tais instrumentos para fins de de-
senvolvimento tecnoldgico — o que implica considerar as influéncias
da importagio de tecnologia sobre o funcionamento do sistema eco-
némico — requer, no entanto, uma articulacdo com a politica de
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investimentos num sentido mais amplo, envolvendo as prioridades
de crescimento da economia ¢ os critérios quanto a propriedade do
capital nos diferentes ramos de atividade.

Vale dizer: de um lado, 0 uso dos instrumentos da politica tecno-
légica ¢ necessariamente seletivo e, de ontro, as decisdes tecnolbgicas
de cada tipo de agente econdmico — Estado, empresas nacionais e es-
trangeiras — trazem conseqiiéncias distintas para a economia. Assim,
a delinicio das prioridades de crescimento das dreas dec atuacio ex-
clusiva do Estado, das formas de associagiio possiveis entre os agen-
tes econdmicos e das regras de controle sobre mudanca de proprie-
dade delimitam o escopo institucional da politica de investimentos,
que ¢ a base a partir da qual sdo estabelecidos os pardmetros de se-
letividade da politica tecnolégica.

Dentro deste marco geral, o controle sobre a variedade de opera-
¢oes que constituem o objeto especifico da legislagio de transferén-
cia de tecnologia adquire um significado maior: niio se trata apenas
de fiscalizar pregos e restringir praticas comerciais abusivas, mas de
complementar os objetivos da politica de investimentos. Uma suges-
tdo da UNCTAD que pode ser 1til para esta finalidade é a de deses-
timular os contratos de tipo global e utilizar critérios de rigor dife-
renciados para cada uma das rubricas que podem aparecer em de-
terminada negociacio,

Como se sabe, os contratos de tramsferéncia de tecnologia forma-
lizam negociagdes que envolvem um conjunto bastante heterogéneo
de bens e servigos: licengas para produgio de equipamentos, pro-
jetos de engenharia, uso de marcas e patentes, assisténcia téenica, etc.
O levantamento realizado pela UNCTAD confirmou uma evidéncia
jd4 anteriormente aportada em virios cstudos sobre esse tema,
que ¢ a dificuldade de se absorver uma tecnologia adquirida atra-
ves de um contrato genérico, em que o vendedor se comprome-
te em fornecer 4 empresa compradora um pacote de bens e
servigos, indicando apenas suas modalidades de uso, sem especificar
os detalhes técnicos que poderiam eventualmente transformar o com-
prador em competidor potercial. O cxpediente utilizado pelos for-
necedores para tornar atrativos contratos desse tipo é o de cobrar
pelo conjunto um prego bem inferior iquele que seria exigido pela
venda de itens isolados ¢ inteiramente discriminados. Para a empresa
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compradora a operagio parece razodvel porque resolve os proble-
mas imediatos que motivaram a importa¢io de tecnologia e, além
disso, ela freqiientemente nio dispde de informagdes seguras para ava-
liar a proposta alternativa do vendedor.

Apesar de se tratar de um fendémeno bhem conthecido, a implemen-
tacio eficiente de medidas do tipe das que foram indicadas pela
UNCTAD ndo ¢ simples porque, ao lado de exigir a ampliagio do
horizonte de tempo usualmente considerado para a avaliagio dos
custos e beneficios da importagio de tecnologia, supde a cxisténcia
de critérios para julgar a importincia do papel desernpenhado pelas
diferentes formas de incorporaciio de progresso técnico no interior
de cada ramo da economia. Na verdade, isso requer, dentre outras
coisas, uma revisio dos esquemas analiticos {reqlientemente wutiliza-
dos para tratar os problemas de transferéncia de tecnologia, na qual
e dilema “dependéncia versus autonomia tecnoldgica”™ perderia o
status de questio fundamental, passando a ser estudado a partir do
quadro mais geral das relacbes entre progresso técnico € crescimento
econdmico.

A apresentagiio do marco tedrico altermativo acima referido es-
capa evidentemente aos limites deste trabalho. No entanto, cabe
indicar, ainda que de maneira esquemdtica e restringindo a dis-
cussio para o setor industrial, algumas de suas caracteristicas mais
importantes. O procedimento basico é o de que a anilise dos fato-
res que influenciam a mudanga de técnicas deve ser desenvolvida
através de trés planos articulados: do ramo de producio, da firma
e das técnicas produtivas.

Ao nivel do ramo de produgdo interessa considerar sua localiza-
¢io no sistema industrial, em termos dos tipos de bens produzidos €
insumos utilizados, e suas formas de organiza¢io interna, isto ¢, o
grau e concentragio, a distribuicio de tamanhos de empresas, a seg-
mentagio do mercado, etc. Esses elementos servem para indicar,
de um lado, a importincia do setor no processo de crescimento e, de
outro, os pardmetros dentro dos quais deveriio se mover os outros
dois niveis da analise,

No 4dmbito da firma, a amdlise deverd rter em conta que a distyi-
buico de papéis entre as empresas de determinado ramo nio de-
pende apenas das varidveis “propriedade” e “tamanho”, mas tamhdm
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de outros fatores que resultam das caracteristicas estruturais do ramo,
tais como: as estratégias de competicio vidveis em cada estrutura
de mercado, as possibilidades de integracio vertical, os instrumen-
tos de controle sobre os canais de comercializacio, etc. Dentro desse
quadro, ¢ possivel reconstituir a légica de comportamento do agen-
te que toma as decisGes tecnologicas: a firma.

Quanto ao plano das técnicas produtivas, os aspectos a serem estu-
dados sdo as caracteristicas do processo de produciio {contimuidade,
economias de escala, perfil das alternativas tecnoldgicas, etc.) e os
elementos que permitem estabelecer as mediacdes necessarias com
0s niveis anterjores da anélise, a saber:

1) o carater das relagdes existentes entre o ramo que estiver sendo
examinado e a induastria de bens de capital, o que envolve conside-
rar se os equipamentos sio padronizados ou sob encomenda, se sio
adquiridos diretamente ou nio, as caracteristicas da demanda para
reposicio e para investimentos de ampliacio, etc.;

i} as formas dominantes de progresso técnico no interior de cada
famo (matérias-primas, equipamentos, Novos processos, novos pro-
dutos). Embora em certos setores possam existir efetivamente inova-
¢oes relevantes de todos os tipos, a estrutura do ramo, aliada aos
padrdes de competicio em vigor, conferem a certos tipos de imovacdes
o papel de determinante principal do curso do progresso técnico:

ii1) as modalidades de uso das atividades de pesquisa e desen-
volvimento e dos servigos de engenharia.

Do ponto de vista da formulagio de politica, a utilidade da abor-
dagem esquematizada acima ¢ a de ver o progresso tecnoldgico como
sendo essencialmente um instrumento de compctigio capitalista, ao
MESMO 1empo em que procura apontar as configuragdes especificas
que esse fenémeno pode assumir em diferemtes contextos, permitindo,
desta maneira, além de selecionar os meios adequados para a acio,
identificar também os limites de eficicia dos mecanismos disponiveis
em cada situa¢io particular.

Retornando ao documento da UNCTAD, uma adverténcia impor-
tante a ser extraida dali, e que serve de contraponto aos aspectos en-
fatizados nesta segdo, ¢ a de que a execucio de politica de transfe-
réncia de tecnologia em paises subdeserrvolvidos, mesmo guando am-
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parada por uma legislacio rigorosa e coerente com os demais obje-
tivos de politica econdmica, nio dispensa o uso de equipes de negocia-
dores treinados para enfrentar o desequilibrio inevitdvel nesse tipo
de comércio, no qual apenas o vendedor dispde de informagdes com-
pletas sobre a técnica que estd sendo fornecida. O esforco realizado
pela UNCTAD no sentido de criar condigbes para se conviver me-
Thor com esse problema — dado que ¢ ilusério pensar c¢m sua supe-
racio definitiva — fol o de listar minuciosamente as priticas comer-
ciais abusivas que tém sido utilizadas pelos fornecedores de tecnolo-
gia em vdrias partes do mundo, bem como as medidas conhecidas
para coibi-las. Esse esforco ¢ complementado pela sugestdo de que
sejam exploradas mais intensumente as fontes alternativas aos Esta-
dos Unidos ¢ 4 Europa Ocidental no suprimento de tecnologia, corrs-
tituidas nio sé pelo Japdo e pclos paises socialistas da EFuropa,
mas também, em certos casos, por outras nagdes subdesenvolvidas.
Conforme mostra o relatorio, é através desse procedimento que alguns
paises tém conseguido impor medidas restritivas aparentementc ina-
ceitdveis pelos fornecedores e, ac mesmo tempo, melhorar o acesso
as informacdes necessdrias para avaliar as opgbes existentes.

3 — Os obstaculos a implantacao do Cédigo

Como 1mio poderia deixar de ser, os principais adversirios i idéia
de um Cddigo de Conduta nio sio os governos dos paises industria-
lizados mas os dirigentes dc empresas multinacionais, dado que a
mator parte do comércio de tecmologia é feita no interior do cir-
cuito matriz-filial, e, mesmo na parcela restante, ¢ pequena a parti-
cipagdo de fornecedores que nfo possuam empresas em diversos
paises.

Nio obstante a vasta literatura sobre o tema, nio existe consenso
sobre os mecanismos através dos quais seria possivel corrciliar o
comportamento tecnoldgico dessas empresas com os interesses nacio-
nais, Portanto, nio é surpreendente o fato de que, no conjunto de
proposi¢des apresentadas no anteprojeto do “Grupo dos 777, uma
das questdes mais polémicas seja a de exigir o detalhamento dos
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contratos de transferéncia. Na visio dos formecedores, isso poe em
risco o cariter confidencial das informacgdes que estio sendo negocia-
das, enquanto que, para as empresas compradoras, esta ¢ uma con-
di¢io indispensavel para sua capacitaciio tecnoldgica, conforme foi
apontado anteriormente,

Do ponto de vista das nagoes subdesenvolvidas, uma [orma de en-
caminhar o debate seria considerar separadamente as diferentes mo-
dalidades de participaciio das empresas multinacionais no comércio
de tecnologia, isto ¢, as relagses matriz-tilial, as associagdes com em-
presas estatais e/ou particulares nesses paises ¢ o fornecimento direto,
Com isso, torna-se possivel identificar as estratégias de atuagiio mais
convenientes para cada caso.

Deniro da primeira modalidade, as experi¢ncias de industrializagiio
ocorridas em nagdes subdesenvolvidas nas altimas décadas nio dei-
Xam margens para ilusdes acerca das possibilidades de se utilizar o
acervo tecnoldgico das filiais segundo critérios estabelecidos por al-
gum organismo formulador de politica. As transferéncias reais de
teenclogia que podem advir da instalacio de filiais sio sempre indi-
retas, atraves dos efeitos de encadeamento desses investimentos: uti-
lizagio de cquipamentos e outros insumos locais, servicos de enge-
nharia, criagio de novas oportunidades de mercado para cmpresas
nacionats, etc. Por isso, mais importante do que controlar as impor-
tagdes de tecnologia das filiais ¢ examinar suas relacdes com as res-
pectivas matrizes em termos globais, 4

Desta maneira, uma vez explicitados os setores da economia onde
05 capitais externos possam atuar livremente, os instrumentos pet-
tinentes para regular as relagdes matriz-filial nio sio os da politica
tecnoldgica e sim os da legislagiio de capitals estrangeiros, j4 que, a
rigor, nio se trata de um problema tecnoldgico mas de contrelar o
comportamento de um agente econdémico cujo centro prineipal de de-

cisdes estd no exterior.

4+ Uma sugestio nesse sentido para o caso brasileiro foi feita recentemente
por C. vun Doellinger e L. C. Cavalcanti no estudo Empresas Multinacionais na
Indisiria Brasileira, Colecio Relatérios de Pesquisa (Rio de Janciro: IPEA/
INPES, 1975), no 29,
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No entanto, a situagiio € distinta quando se trata de associagdes
com capitais nacionais, dado que neste caso existe uma contrapartida
local que poderia absorver a tecnologia importada. Esta modalidade
de transferéncia é bem recente no plano internacional, ¢ o principal
fator explicativo para sua rapida difusio a partir da década de 60 foi
o fortalecimento do Japao e dos pafses socialistas da Furopa como
fontes alternativas no suprimento de tecnologia. Com isso, foram
alterados significativamente os termos da discussio porque, pela
primeira vez, abriu-se as nacdes subdesenvolvidas a possibilidade de
explorar os imteresses conflitantes dos fornecedores. No plano in
terno, como se mostrou em outros trabalhos, * este tipo de esquema
criou um cendrio novo para o relacionamento entre os agentes eco-
ndmicos, cujas conseqiiéncias para o desenvolvimento tecnoldgico do
Pais depende em grande medida das condigdes que forem criadas irr-
ternamente para 2 atuacfo dos parceiros nacionais nesses empreendi-
mentos, estando ai incluidos, n3o apenas os acionistas diretos mas
também as firmas de engenharia, produtores de equipamentos e cen-
tros de pesquisa.

Embora sua func¢io aqui seja mais relevante do que no caso ante-
rior, o contrato de transferéncia é apenas um instrumento comple-
mentar para o controle de importacio de tecnologia através de asso-
ciagdes de capitais. O problema bidsico neste caso é o de determinar
o papel do socie estrangeiro no processo de decisdo das empresas
a serem constituidas.

’

Portamto, ¢ no terceiro caso, quando os vinculos com a empresa

estrangeira sdo apenas comerciais, que o contrato de transferéncia

& Ver Jos¢ Tavares de Araujo Jr. e Vera Maria Dick, “Governo, Empresas
Multinacionais ¢ Empresas Nacionais: o Caso da Industria Petroquimica’™, in
Pesquisa e Planejanenio Econdmico, vol. 4, n.% 3 {dezembro de 1974); e Sergio
Alves e Ecila Ford, “O Cowmportamento Tecnolégico das Empresas Estatais: a
Selecio das Empresas de Engineering, a Escotha de Processos Industriais e a Com-
pra de Bens de Capital” (Rio de Janciro: FINEP, junho de 1975), mimeo.

6 Uma configuracgio muito freqitente das diretorias de empresas deste tipo ¢
a seguinte: o socio cstrangeiry fica responsdvel pelas dreas de producio e enge-
nrharia, a empresa estatal controla a parte [inanceira, cabendo ao sécio nacional
a parte administrativa. Assim, a introdugio de qualquer inovagio que, mesmo re-
motameite, possa ferir os interesses da firma estrungeira € vetada por ‘motivos
“técnicos”.
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adquire malor importincia. £ este ponto permite, de certa maneira,
esclarecer a raiz da polémica em torno do Cédigo de Conduta: o
critério que orientou a formulagio da proposta do “Grupo dos 777
foi o de criar um mercado de informacdes em que o proprietirio de
conhecimentos teria direito apenas a uma remuneragio justa peia
producio destes bens, mas estaria impedido de usi-los como instru-
mento de poder. Acontece que isso sigmifica destruir um dos ele.
mentos bisicos de sustenta¢iio do dinamismo do sistema capitalista,
que ¢ o controle sobre os canais de difusio de progresso técnico.
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