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8 Estrategia de
desenvolvimento industrial

David Kupfer
Coordenador, GIC-IE/UFRJ

Laura Barbosa de Carvalho
Assistente de pesquisa,GIC-IE/UFRJ

8.1 Apresentacao

8.1.1 Objetivos

0 Brasil cresceu nos Gltimos 15 anos a taxas sistematicamente inferiores as registradas na
economia internacional, ficando cada vez mais atrasado com relagdo as economias desenvol-
vidas. Isso contrasta claramente com a experiéncia do periodo que transcorre entre 1930 e
1980, quando o pafs conseguiu reduzir (embora muito lentamente) as diferencas de renda per
capita com relacdo aquelas economias.

A maioria dos analistas concorda que a estabilidade nao € um fim em si mesmo, mas uma condi-
¢80 necessaria para alcancar o crescimento sustentado, com equilibrio externo e baixos niveis de
desemprego. Todavia, transcorrida mais de uma década de estabilizacdo, a criacdo das condigdes
para a retomada do crescimento sustentado permanece como uma questao em aberto.
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A busca de uma resposta a essa questao, e a persisténcia de patologias (como as mais altas taxas de juros
do planeta), gerou recentemente um proficuo debate. Além dos diagndsticos e propostas surgidas nesse
debate, ele teve 0 mérito de alargar o horizonte de anélise da economia e da politica econdmica para o
longo prazo, abrangendo diversos aspectos da estratégia brasileira de desenvolvimento, e em particular da
estratégia de desenvolvimento industrial do pafs.

Em virtude das consideragdes mencionadas, a “Rede de Estudos para o Desenvolvimento Industrial” definiu
um conjunto de seis grandes blocos tematicos que devem constituir o foco dos estudos sobre o desenvolvi-
mento industrial brasileiro. Esses blocos incluem desde aspectos relativos as estruturas de produgdo e de
comércio e a mudanca tecnoldgica até as estratégias de negociagao internacional e a posicao do Brasil num
mundo em rapida transformacao, sob o impacto da formagao de blocos e do grande peso que alcangaram
algumas economias asiaticas, notadamente a China e a India.

A proposta adiante apresentada refere-se ao estudo n° 4, denominado “ESTRATEGIAS DE DESENVOLVI-
MENTO INDUSTRIAL", cujo objetivo € discutir a politica industrial do pafs, avaliando avangos e deficiéncias,
e propondo alteracdes nessa politica.

Para efeito do estudo proposto, politica industrial é vista como um conjunto de medidas que se destinam
explicitamente a promover o desenvolvimento e a competitividade do setor industrial. Engloba, portanto,
trés grandes blocos de medidas de politica governamental que visam:

e (O investimento no setor industrial e a construgado de capacidades;
e Alinsercdo ou mudanca da insergao da indistria brasileira no cendrio internacional;
e ( desenvolvimento tecnolégico como a principal arma competitiva do setor empresarial.

8.1.2 Concepcao do estudo

0 termo de referéncia que originou esse estudo parte do diagndstico de que o Brasil detém hoje um conjunto
relativamente amplo e diversificado de instrumentos de politica industrial: financiamento com retorno e sem
taxas diferenciadas, financiamento com retorno e com taxas reduzidas, financiamento sem retorno, subven-
¢ao econdmica, incentivo fiscal, reducdo de custos de mao de obra que se dedica a atividade de pesquisa e
desenvolvimento na empresa, Programa RHAE — recursos humanos, etc.

E verdade que nem todos esses instrumentos estdo funcionando plenamente: para alguns faltam regu-
lamentagOes que permitam a sua operacionalizacdo; para outros os recursos nao estao disponiveis em
volumes satisfatérios. Apesar disso, se houver por parte do governo a vontade politica de promogdo do
desenvolvimento industrial, ja foi criado um aparato instrumental que pode ser utilizado como estimulo a
expansao da capacidade industrial e a realizagao de atividades de P&D e de geracdo e comercializagdo de
inovagoes, etc.



Com isso, o principal problema parece ser o fato de que governo e empresariado nao conseguem definir
diretrizes e prioridades estratégicas para viabilizar programas de maior félego que, de fato, permitam um
salto qualitativo na capacitagao e no desenvolvimento tecnoldgico empresarial. Isto &, falta clareza na estra-
tégia de desenvolvimento a ser perseguida e consequentemente falta foco nas acoes de governo para que o
potencial destes instrumentos, capacidade e recursos possam ser plenamente utilizados.

Visando avancar no esforgo para cobrir essa lacuna, o estudo adiante apresentado tenta elaborar uma re-
flexdo sobre a evolucao recente da indGstria brasileira visando aprofundar o diagnéstico das necessidades
do setor produtivo brasileiro e gerar sugestoes para o aperfeicoamento da politica industrial e tecnoldgica
brasileira. Isso porque, embora recente, a politica industrial desenhada pelo governo em 2003 tinha como
base observacdes do fim da década de 1990, nas quais o crescimento de China e india e a radical invers&o
do quadro de vulnerabilidade externa da economia brasileira, entdo vigente, ndo estavam devidamente
mapeados.

8.1.3 Estrutura do relatdrio

Tendo em vista as preocupagdes mencionadas acima, esse documento esta organizado em quatro capitulos,
além desta apresentacao. O Capitulo 2 é dedicado a exposicao do referencial teérico-analitico que embasou
a pesquisa, baseado em um debate que vem ganhando corpo na literatura recente sobre estrutura produtiva
e desenvolvimento, com base no trabalho seminal publicado por Imbs e Wacziarg em 2003: a énfase no
papel da diversificacdo da estrutura produtiva industrial como indutora do desenvolvimento econdmico em
oposicado a processos de especializagdo produtiva baseados ou ndo em vantagens comparativas estaticas
previstas nas teorias convencionais de comércio internacional. O capitulo também realiza uma resenha de
alguns indicadores que vém sendo utilizados para embasar empiricamente o debate e descreve o experi-
mento empirico realizado. O Capitulo 3 traz um exame dos principais fatos estilizados que descrevem a
trajetdria recente da inddstria brasileira. O Capitulo 4 discute estratégias de desenvolvimento industrial e
busca extrair algumas implicacoes das analises anteriores para o redesenho da politica industrial brasileira.
Breves consideragdes finais, elaboradas no Capitulo 5, fecham o documento.

8.2 Mudanca estrutural e desenvolvimento: a
importancia da diversificacao setorial da producao

8.2.1 Introducao

No Brasil, sobram evidéncias de que a politica econdmica adotada nos (ltimos anos pouco conseguiu em
matéria de crescimento e menos ainda em termos de desenvolvimento econdmico. Em uma perspectiva his-
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térica mais ampla, desde a segunda metade da década de 1970 o Brasil vem crescendo pouco e em ondas,
passando por ciclos de estagnacao e expansao.

A excessiva énfase em politicas de curto prazo, voltadas para a estabilizacdo macroeconémica, que é uma
obsessdo das autoridades econdmicas ha quase trés décadas, em detrimento de politicas estruturantes de
longo prazo, é uma das responséveis por esses resultados. Diante dessa tendéncia, a politica econémica
tem se limitado a editar mecanismos compensatorios, que buscam reduzir a posteriori as desigualdades
criadas ou amplificadas pela ela prépria. A fraqueza da politica econémica brasileira decorre da auséncia de
qualquer diagnéstico sobre as reais possibilidades e limites de um desenvolvimento mais acelerado e mais
abrangente da atividade produtiva no Brasil: aquilo que alguns chamam de visao estratégica de longo prazo
sobre o desenvolvimento.

Em uma visdo focada nas caracteristicas estruturais predominantes em cada pais, é possivel estabelecer de
diversas maneiras relacdes entre diferentes processos de mudanca estrutural e o desempenho macroeco-
nomico das nacdes. Nessa linha, como aponta Bonelli (2006), foram desenvolvidas nos Gltimos anos algu-
mas ideias e explicacdes do processo de desenvolvimento pautadas na nocdo de mudanca estrutural, com
énfase em dois aspectos principais: diversificacao da estrutura produtiva (e das exportacdes) e inovagao
tecnolégica. Em contraponto a uma visao ricardiana de que os paises devem se especializar na produgao de
bens onde apresentam vantagens comparativas, alguns autores defendem, portanto, que a diversificagdo
produtiva e das exportacdes é extremamente benéfica para o desenvolvimento econdmico.

Em primeiro lugar, serdo apresentados neste trabalho algumas visdes tedricas ou estudos empiricos que
sustentam a existéncia de algum tipo de relagdo entre diversificagdao produtiva e desenvolvimento dos pai-
ses, com énfase no estudo realizado por Imbs e Wacziarg (2003). Além disso, dado que andlises empiricas
podem auxiliar na construcdo exata da relagao entre mudanca estrutural e desempenho macroecondmico, e
assim na conclusdo sobre a importancia de determinados setores (e base tecnoldgica) para o crescimento,
diversas metodologias sdao propostas nesse sentido, em uma segunda sec¢do. Finalmente, os resultados
empiricos sobre a relacdo entre diversificacao e desenvolvimento podem facilitar o desenho da politica in-
dustrial adequada: a terceira se¢do deste trabalho apresenta algumas das possiveis implicac@es de politica,
com énfase na necessidade de escolha de setores-alvo.

8.2.2 Diversificacao e desenvolvimento

As evidéncias favoraveis a uma relagdo positiva entre diversificagao e desenvolvimento estdo apoiadas pelo tra-
balho empirico de Imbs e Wacziarg (2003), que demonstra que esse processo se da em dois estagios, com um
aumento da diversificacao industrial enquanto a renda per capita € baixa, seguido do aumento da especializacdo
industrial segundo um nivel minimo de renda per capita dos paises. Mais precisamente, apesar da maioria das
teorias predizerem uma relagdo monotdnica entre renda per capita e concentracao setorial, o trabalho de Imbs e



Wacziarg (2003) conclui que a concentragdo setorial em relagao a renda per capita segue uma curva em forma de
U. Os gréficos abaixo mostram os resultados encontrados pelos autores.

) Grafico 1
Indice de Gini do Emprego e do Valor Adicionado Setoriais

Indice de Gini do Emprego Setorial Indice de Gini do Valor Adicionado
(Unido 3;( digitos ) Setorial (Unido 3 digitos )
X
Renda Per Capita (US$) Renda Per Capita (US$)

2800 @00 6300 800 10800 1800 14800 " T T i i i T
Incom: Midpoint 2000 4000 6000 8000 10000 12000 14000 16000

Income Midpoint
Fonte : Imbs and Wacziarg , Stages of Development, AER, 2003

Nota : 0< Gini <1, quanto maior Gini, maior a concentracio (menor a diversificagdo )

Em certa medida, o trabalho estaria adequando cada uma das visdes existentes na literatura, ou seja,
aquelas que de um lado defendem que a renda estaria positivamente correlacionada com a diversifi-
cacao setorial e aguelas que, ao contrario, consideram que a especializagdo é que levaria 0s paises a
avancar na trajetéria de desenvolvimento, a dois estagios distintos do processo de desenvolvimento
dos paises.

Além da curva em U encontrada, duas observagdes mais especificas foram feitas com base nos re-
sultados de Imbs e Wacziarg (2003). Em primeiro lugar, o formato da curva ndo seria simétrico: apds
o ponto de inflexdo, a concentragdo setorial ndo voltaria ao seu patamar inicial (até o Gltimo nivel de
renda observado). Além disso, a inflexdo ocorreria relativamente tarde no processo de desenvolvimen-
to dos paises. Utilizando os dados da ILO, a renda per capita correspondente a minima concentracdo
seria de US$ 9.575, o que equivale ao nivel de renda atingido pela Irlanda em 1992. Por outro lado,
usando os dados da UNIDO, que s6 inclui setores manufatureiros, o ponto minimo se daria a um nivel
de renda um pouco inferior (US$ 8.675), o que poderia levar a crer que a reconcentragdo ocorreria mais
cedo na indGstria que nos outros setores.

De todo modo, os autores encontram uma similaridade muito grande no formato das curvas estimadas e no
nivel de renda correspondente a concentragao minima. Apesar das diferencas nas fontes de dados utilizadas
(OCDE, UNIDQO e ILO), nos setores considerados (somente indstria ou incluindo todos os setores), no nivel
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de desagregacdo (1, 2 ou 3 digitos) e nas medidas de concentragdo calculadas (Gini, Herfindahl, entre ou-
tras), as curas apresentaram o formato de U e o nivel de renda do ponto de minima concentragdo manteve-se
em média de US$ 9.000.

Como aponta Rodrik (2004), os resultados encontrados por Imbs e Wacziarg (2003) estariam, de todo modo,
contradizendo o principio de que somente os setores com vantagens comparativas deveriam ser explo-
rados, o que traria a necessidade de algum tipo de especializacdo produtiva. Com base nos dados,
Rodrik (2004) conclui que se somente os pafses ja desenvolvidos se especializam, o que teria levado
ao desenvolvimento dos paises ndo poderia ter sido a especializagao, tudo levando a crer que teria sido, ao
contrério, a diversificagao.

Ao tratar de uma possivel interpretagdo tedrica para os resultados encontrados, Imbs e Wacziarg (2003)
citam dois tipos de argumentos utilizados para justificar a diversificacdo setorial. De um lado, algumas
teorias se baseariam na estrutura de preferéncias dos agentes: se estes tém preferéncias ndo homotéticas,
seu padrao de consumo muda quando a renda cresce. Estes efeitos-renda implicariam o aumento da diver-
sidade dos bens consumidos, e, por conseguinte, dos bens ofertados. Além disso, existiriam 0s argumentos
de portfélio, como o de Acemoglu e Zilibotti (1997), que consideram que a diversificagdo ocorreria de forma
enddgena, como resultado das decisdes dos agentes de investir em uma carteira de projetos/setores que
nao teriam riscos perfeitamente correlacionados. Dado o requerimento inicial de capital para cada setor,
as oportunidades de diversificacdo melhorariam com a acumulacao de estoque de capital. Por outro lado,
quanto mais setores fossem abertos, mais facil seria diversificar o risco e assim investir em projetos de
risco mais produtivos. O desenvolvimento se daria, portanto, junto com a expansdo dos mercados e das
oportunidades de diversificagao.

Imbs e Wacziarg (2003) apresentam ainda os argumentos tedricos existentes para a especializagcao. Além da
teoria ricardiana, que relaciona especializagao com intensidade de comércio, 0s autores citam argumentos
ligados a geografia econémica, como o de Krugman (1991), que atribuem importancia as externalidades de
demanda para explicar a aglomeracao de atividades econémicas em regides ou cidades especificas.

Na realidade, Imbs e Wacziarg (2003) consideram que os estagios de diversificagdo poderiam resultar da
interacdo entre 0 aumento da produtividade e os custos de comercializagdo. O aumento do nivel de produ-
tividade agregado de um pais em relacdo ao resto do mundo provocaria 0 aumento da quantidade de bens
produzidos internamente (diversificacdo). Ja a reducdo dos custos de transporte, por exemplo, levaria ao
aumento da concentracdo. Dessa forma, os estagios de diversificacdo dependeriam de quais forcas seriam
dominantes em cada momento da trajetéria de desenvolvimento do pafs.

Imbs e Wacziarg (2003) concluem, portanto, que a mudanca estrutural ao longo da industrializacdo respon-
deria endogenamente a politica comercial realizada e ao crescimento econdmico. Nessa linha, citam Che-
nery et al. (1986), que teriam apontado que economias que seguiram estratégias de crescimento liderado por



exportacOes teriam se industrializado mais cedo, teriam maiores taxas de produtividade total dos fatores e
teriam chegado mais réapido a estrutura produtiva de uma economia avancada.

Entretanto, como apontam Pifieres e Ferrantino (1995), a hipétese de que o padrdo de desenvolvimento
de cada pafs estd associado com a mudanca estrutural nas exportagdes nao necessariamente esta
vinculada ao modelo de crescimento liderado por exportagdes. Nos modelos de protecdo a industria
nascente baseados em substituicdo de importagdes também ocorre 0 aumento da diversificagao pro-
dutiva, podendo levar a uma maior diversificacdo das exportacoes. Além disso, outros modelos de co-
mércio e crescimento também implicariam a ligacao entre diversificagdo de exportacdes e 0 processo
de desenvolvimento (modelos de ciclo de produtos, etc.). Em particular, Pifieres e Ferrantino (1995)
ressaltam que o grande volume de comércio realizado entre paises desenvolvidos, com dotagdo de
fatores semelhante, pode ser explicado pela diferenciagao de produtos. Ja paises em desenvolvimento
ou ndo desenvolvidos exportariam bens ndo diferenciados, a partir de suas vantagens na dotacdo de
fatores. Dado que uma maior diferenciacdo de produtos se traduz em maior diversificagao produtiva e
de exportagoes, esta seria mais uma explicagdo para a ligagao entre o processo de desenvolvimento e
a mudanca estrutural em direcdo a uma maior diversificacao das exportacoes.

Na visao de Fanelli e Frenkel (1999), a estrutura produtiva condiciona fortemente a qualidade e a rapi-
dez das respostas diante de mudangas no ambiente macroecondmico. Mais precisamente, 0s autores
consideram que quanto menor a diversificacao e a sofisticacdo produtiva, menor a capacidade de
realocacdo dos recursos para novas atividades, quando da ocorréncia de choques permanentes. Sendo
assim, estruturas produtivas mais diversificadas e sofisticadas conduziriam a equilibrios de longo
prazo com maiores niveis de renda e emprego.

Finalmente, como apontam Pifieres e Ferrantino (1995), apesar da grande quantidade de modelos que se
adaptam a hipdtese que relaciona diversificacdo e desenvolvimento, pouco teria sido feito para testa-la
diretamente.

8.2.3 Metodologias para a analise empirica

Como destaca Porcile (2007), para analisar empiricamente a relagdo entre estrutura produtiva e de-
sempenho macroecondmico, uma possibilidade é o calculo de indicadores de “grau de sofisticacao” e
diversificacdo da estrutura produtiva para realizar uma comparacao entre paises. Se utilizarmos como
pafs de referéncia os Estados Unidos, o Indice de Krugman (IK), definido a seguir, avalia a soma de to-
das as diferengas em mddulo da participagao no valor adicionado manufatureiro entre o pais analisado
e os Estados Unidos. Ou seja, quanto maior o IK, maior a diferenca com relagdo aos Estados Unidos: se
o indice for zero (minimo), as estruturas sdo idénticas; se o fndice for 2 (maximo), os dois paises ndo
teriam nenhum setor em comum.
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1K, = S, - Xl

Onde X/.j. representa a participagdo do setor /no valor adicionado da inddstria manufatureira do pais je X, €
essa mesma participacdo no pais A, ou seja, 0 pafs de referéncia (nesse caso, os Estados Unidos).

0 Indice de Krugman apresenta a falha de utilizar a estrutura industrial norte-americana como referéncia,
apesar de os Estados Unidos nao serem lideres em todos os setores industriais, e de outras estruturas
poderem levar ao mesmo potencial de crescimento. Outros indicadores podem assim ser utilizados para
contornar o viés de cada um deles nos resultados: a participagao dos setores intensivos em engenharia no
valor agregado total das manufaturas (como proxy do peso dos setores intensivos em tecnologia na estrutu-
ra produtiva); gastos em P&D realizados; participacdo dos setores de alto contelido tecnoldgico nas expor-
tacdes (HT); Indice de Adaptabilidade (IA), definido como a razdo entre a participagdo nas exportacdes dos
setores dindmicos (para os quais a demanda internacional cresce mais que a média da taxa de crescimento
do comércio internacional) e dos ndo dindmicos (o contrario).

Com base no célculo destes indicadores para um grupo de paises com distintos padroes de crescimento e
diferentes caracteristicas, é possivel a construcao aproximada da relacdo entre a estrutura produtiva e o
desempenho macroeconémico. Os indicadores podem permitir, por exemplo, concluir se os paises com alto
nivel de desenvolvimento e de renda per capita apresentam estruturas produtivas semelhantes a norte-
americana (tendo ou ndo a presenca significativa de recursos naturais na composicao de suas exportagoes)
ou se 0s paises latino-americanos estdo se aproximando ou se distanciando desta estrutura-referéncia.
Finalmente, pode ser (til o estudo da correlagao entre os diversos indicadores calculados.

Outras formas de estudar a relagdo entre estrutura produtiva e desempenho macroeconémico dos paises
estdo baseadas na realizacdo de regressoes que incluam entre as variaveis explicativas da taxa de cres-
cimento econdmico de cada pafs, varidveis relacionadas a tecnologia e a estrutura produtiva. Para tanto,
diversos modelos podem ser utilizados, j& que indicadores distintos podem servir como proxy da estrutura e
do nivel tecnolégico dos paises.

Para a andlise empirica da relacdo entre diversificacdo das exportacdes e desenvolvimento dos paises,
Pifieres e Ferrantino (1995) apresentam uma metodologia possivel e os resultados encontrados para o
caso chileno. Com base em dados de dois digitos de exportacdes para o periodo de 1962 a 1991, os auto-
res definem e, como as exportagdes da industria / no ano t, em ddlares constantes (com ano-base 1982).
A funcdo acumulada da experiéncia de exportacdes do pafs para cada bem seria entao definida por:

t
Eitoeit
Cit

h
to eit

onde #,e t, sdo o periodo inicial e final da amostra.



Dessa forma, uma indUstria tradicional seria aquela na qual a experiéncia acumulada de exportacdes se con-
centra no inicio do periodo, enquanto que uma inddstria ndo tradicional teria a experiéncia de exportacdes
concentrada mais tarde. Para comparar indistrias em termos de “tradicionalidade”, os autores constroem o
indice T, em que quanto maior é 7, mais tradicional € a inddstria:

h

ty cit
Lot =ty +])
Com base nestas definicdes, os autores consideram trés medidas da composicdo das exportacdes, que
captam respectivamente mudanca estrutural de médio prazo, mudanga estrutural de curto prazo e espe-
cializagdo/diversificacéo estatica. O primeiro indicador, denominado de TRAD7, € a variancia do indice T,
calculado entre inddstrias para intervalos de sete anos: se a variancia é alta, significa que as indistrias
experimentaram padroes divergentes de exportacdes durante o periodo considerado, ou seja, que foi um
periodo de mudanca estrutural. Ao contrario, se a variancia é baixa, a composicao das exportacdes ficou
estdvel durante os sete anos considerados. O segundo indicador (CSX) mede a mudanga na composicao das
exportacdes em um ano:

54 .
CSX = Ei=l mm{yit,s”_l}
Sy =1 54
onde E (€ +ou seja, a participacao das exportacdes da inddstria / no total de exportacoes
I=
noano t.

Sendo assim, CSX é 1 quando ndo ha mudanga na composicao de exportacdes de um ano para o outro. CSX
¢ 0 quando nenhum bem exportado no ano t era exportado no ano anterior. Dessa forma, valores altos de
CSX indicam estabilidade de curto prazo na composicao das exportacdes.

0 terceiro indicador € uma medida estatica da especializagdo das exportagdes de um pais em um ano ¢, ba-
seado no indice de Hirschmann-Herfindahl, que atinge o valor maximo 1 quando um dnico bem é exportado,
e tende a zero quando hé alto grau de diversificacdo.

SPECL =3 (s,)’

Com base no cdlculo das trés medidas, os autores realizam uma comparacgao entre elas, e com a taxa
real de crescimento econdémico chilena, o crescimento real das exportacdes, a taxa de crescimento
economico real mundial, a taxa de cambio real e a taxa de apreciagdo do cambio. Dessa forma, os
autores fazem a associacdo entre os periodos de crescimento chileno, o crescimento no resto do
mundo, a apreciacao cambial e as medidas de CSX e SPECL, concluindo que a mudanca estrutural
na composicao de exportacdes chilenas vem como resposta a crises, estimulada pela mudanca de
precos relativos associada com a desvalorizagao cambial. Segundo os autores, estes resultados nao
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eliminam a possibilidade de que no longo prazo a diversificagdo das exportacdes tenha estimulado o
desempenho de crescimento chileno, ao contrario, isso pareceria razoavel. Entretanto, para testar esta
hip6tese deveriam ser feitas comparagdes de longo prazo entre paises que diversificaram ou ndo suas
exportagoes.

Entretanto, conforme destacado pelo estudo da UNCTAD (1995), que busca apresentar evidéncias estatis-
ticas para a experiéncia dos paises em desenvolvimento na reducao da dependéncia das commadities para
as receitas com exportacao na década de 1980, alguns aspectos estatisticos problematicos podem dificultar
a medicdo do grau de diversificacdo da pauta exportadora. Em primeiro lugar, as medidas tradicionais de
dependéncia de exportagdes (concentragcdo) ndo permitem uma avaliacdo desagregada entre diversificagao
horizontal e vertical, j& que ndo distinguem os diversos estagios da produgao. Muitas vezes, este tipo de de-
sagregacao poderia ser Gtil, dado que a diversificacao vertical, ao envolver niveis mais altos de tecnologia,
de capacidade e de investimento inicial de capital, além de estar associada a maiores efeitos de aprendi-
zado e a maior geracdo de externalidades dinamicas, poderia exigir politicas distintas de promogao. Além
disso, as medidas tradicionais ndo possibilitariam a avaliacao da diversificagdo dentro de um mesmo setor
(em particular, no setor de commodities).

Finalmente, movimentos de precos relativos entre os diferentes produtos exportados poderiam influenciar
as medidas de diversificacao, ja que estas medidas sao geralmente baseadas nos valores exportados. Mui-
tas vezes nao é possivel, portanto, distinguir a diversificacdo “passiva” da diversificacdo “ativa”, gerada
por um aumento efetivo do volume das exportagdes nao tradicionais (dados do volume exportado nao séo
disponiveis para todos os bens). Nessa linha, o trabalho discute mais detalhadamente duas principais medi-
das de diversificacao. Em primeiro lugar, partindo da mesma base que o indicador SPECL ja apresentado, o
coeficiente de Gini-Hirschmann de um pafs j é dado por:

1
—-100- 277 i
C, =100 (E(XU/XJ.) )72 parai=1,..n,
onde X/./.é o valor do i-ésimo bem/servico exportado pelo pais J,
X/. é o valor total das exportagdes do pais J,
né o ndmero de grupos de produtos exportados.
Sendo assim, quanto maior o indice Cj, mais concentrada é a pauta de exportagoes do pais: se o indice é 100,
significa que o pafs exporta um dnico produto ou grupo de produtos. O limite inferior do indice é determinado

pelo nimero de grupos de produtos delimitado, ponderado pela sua participacdo no total exportado.

Entretanto, este tipo de indice s6 seria interessante para descrever a diversificagdo das exportacdes como
um todo, ndo podendo ser utilizado para os propdsitos do estudo em questdo, quais sejam, o de medir a



diversificacao das exportacdes entre commodities e manufaturas, além de dentro do prdprio setor de com-
modities. Uma queda no grau de diversificacao das exportacdes de commadities poderia, por exemplo, ser
compensada por um aumento do grau de concentragao das exportagdes na manufatura. Nesse caso, nao
haveria mudanca no indice, apesar do aumento da participacdo das manufaturas nas exportacdes ser consi-
derado positivo do ponto de vista da estabilidade das receitas.

Por outro lado, seria impraticavel o calculo do indice de concentragao levando em conta somente 0 setor
commodities (excluindo o setor manufatureiro), j& que a formulagdo do indice assumiria, implicitamente,
que as elasticidades cruzadas da demanda entre grupos de produtos sdo iguais. Dessa forma, a escolha
do nivel de desagregacdo dos dados afeta o valor absoluto do indice e pode gerar inclusive problemas de
especificacdo: o indice de concentragdo seria tanto mais alto, quanto menor o nimero de grupos de produtos
considerados. Uma mudanca na classificagdo de um para trés digitos gera, portanto, mudanga na ordem dos
paises de acordo com o seu grau de diversificacdo das exportagdes.

Uma medida da relagao empirica entre diversidade das exportacdes e instabilidade das receitas de exporta-
¢ao é a que parte do principio de “portfélio 6timo de exportacdes”, como formulado no estudo da UNCTAD
(1995). Nesta visdo, a diversificagdo das exportacdes reduziria a variancia do portfélio de exportacdes de
um pafs, que por sua vez refletiria a instabilidade de suas receitas de exportagdo. A variancia do portfélio
de exportacdes poderia ser definida pela soma de dois termos: o risco nao diversificavel (risco minimo no
caso de covariancia nula, ou seja, quando da especializacao total na commodity com maior estabilidade nas
receitas) e o risco diversificavel (determinado por covariancias).

2
V=" W Var(PX,)+ S S W, Cov(PX,, P,X ) com iz

onde W é a participacdo do bem/servigo / no total das exportacdes, PX ¢ a receita de exportagdes
com o bem/servigo /, com P sendo o prego e X, a quantidade exportada, Var (PX) é a variancia das
receitas das exportagGes para o bem/servigo /, Cov (PX,, PX) € a covariancia entre as receitas das
exportacdes com o bem/servico /e com o0 bem/servico j, a soma de todos 0s VI//.é igual a 1 e todos os W
sdo ndo negativos.

De acordo com esta medida, um pais deve exportar produtos cujas receitas sao negativamente correlaciona-
das, para assim reduzir a variancia total de seu portfdlio. Esta medida poderia permitir, portanto, a compara-
¢do entre diferentes estratégias de diversificagao em relagdo aos seus impactos na instabilidade das receitas,
de modo a minimizar a variancia da pauta de exportagdes. Entretanto, isso exigiria a determinacdo da correlacao
exata entre as receitas com os diversos produtos, o que por sua vez dependeria da escolha dos dados (anuais ou
mensais) e da abordagem metodoldgica utilizada. Além disso, a teoria de portfélio ndo poderia ser aplicada para
exportacdes da mesma forma que para ativos financeiros, ja que a realocagdo de recursos produtivos ndo pode
ser realizada com tanta facilidade (instantaneamente e sem custos). O estudo conclui, portanto, que a apli-
cacao da teoria de portfdlio para a diversificagdo de exportagdes nao € muito promissora.
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8.2.4 O experimento empirico realizado

Dentre os diversos indicadores estruturais mencionados, a opcao adotada pela linha de pesquisa conduzida
pelo GIC-IE/UFRJ foi a de buscar reproduzir a andlise empirica realizada por Imbs e Wacziarg (2003) para o
Brasil e alguns paises selecionados, visando verificar se a trajet6ria de mudanca estrutural se aproxima do
formato em U encontrado pelos autores. A ideia é, portanto, relacionar indicadores de diversificacdo seto-
rial com uma variavel de desempenho macroecondmico, assim como fizeram os autores. Porém, ao invés
de reunir o conjunto de pafses em um pool Gnico de observacdes, 0 estudo ird analisar separadamente 0s
paises selecionados e testar a adequacdo de cada um deles ao comportamento médio encontrado por Imbs
e Wacziarg (2003). A metodologia resumida adiante foi publicada em Carvalho e Kupfer (2007).

Buscando seguir a mesma linha utilizada por Imbs e Wacziarg (2003) para visualizar uma relagdo que varia ao
longo do tempo (nesse caso, para cada pais), o estudo recorreu a um método baseado em regressoes locais
nao paramétricas (LOWESS), de forma a extrair uma curva suave dos dados e assim proporcionar resultados
de mais fécil representacao grafica. Regressdes nao paramétricas sao interessantes quando se quer evitar a
imposicao de um modelo ou de uma forma funcional especifica (e fixa) para a relacdo estudada.

A aplicacdo do procedimento de LOWESS consiste na realizagao de regressdes locais para uma variavel
explicativa x sobre uma varidavel independente y, o que implica na realizagao de uma regressao nao para-
métrica para cada uma das observacdes da amostra, através da atribuicdo de maior peso na regressao
aos dados que estdo mais préximos de cada observacdo. Sendo assim, o formato da curva que engloba
as observacGes em um nivel baixo de renda per capita quase ndo afeta o formato da curva para as
observagdes que equivalem a uma renda per capita elevada. Pela mesma razdo, outliers ndo tém muito
impacto na curva encontrada.

Como apontam os autores, esse procedimento exige duas escolhas arbitrarias. Em primeiro lugar, o LOWESS
requer a determinacdo do tamanho do intervalo de dados que sera utilizado para cada regressao local (o
chamado bandwith). Em segundo lugar, também exige a escolha de um sistema de pesos, de modo que
os dados contidos em cada intervalo sejam ponderados. Mais precisamente, o sistema pode atribuir peso
igual para todas as observagdes que pertencem ao bandwith, ou peso menor para valores mais distantes da
observacao para a qual estd sendo realizada a regress@o. Ao contrério de Imbs e Wacziarg (2003), que opta-
ram por um bandwith fixo de US$ 5.000 de renda per capita e peso igual para as observagdes dentro deste
intervalo, este estudo utiliza um procedimento de LOWESS padr&o." Neste, o bandwith utilizado é J = 0,75,
0 que significa que dois tercos das observagdes totais sao utilizados em cada regressao local, e o sistema
de pesos € do tipo trictbico, que pondera cada observagao j na regressao realizada para uma observagao /
segundo um peso Wi definido como:

10 LOWESS foi realizado com base na funcdo /oess do pacote estatistico R.



3
w, =(1- (dist, /distmax,)?)

onde dist é a distancia entre a observacao /(centro da regressao local) e uma observagdo j que pertence
Yij . . e L.

a0 bandwith considerado, e dist max; é a distancia maxima entre a observagdo /e todas as outras que

estdo contidas no bandwith.

No presente estudo, assim como em Imbs e Wacziarg (2003), a varidvel explicativa y corresponde a uma
medida de especializagdo setorial (Gini-Hirschmann da inddstria), enquanto a varidvel independente x é a
renda per capita de cada pais (em délares de 1990). As distintas observagdes de x e y sao os valores anuais
de cada um dos indicadores para o pais considerado. Finalmente, sdo os valores de x estimados pelas re-
gressoes locais nao paramétricas que formam a curva suavizada que conecta xa y.

Para a medicao do nivel de especializacao industrial foi utilizado o coeficiente de Gini-Hirschmann (GH), que
tem como base o Indice de Hirschmann-Herfindahl (IHH), usualmente utilizado para a medico do grau de
concentracao industrial. O GH de um pais j é dado por:

GH =100'(2?=1(Xij/Xj)2) ¢

onde X __ € ovalor adicionado da i-ésima atividade produzida pelo pais j;
y

Xj ¢ o0 valor adicionado total da inddstria do pais j e
n é o ndmero de setores da estrutura industrial.
1>GH>0

0 GH assume o valor 100 quando a especializagdo € total, isto €, ha apenas uma atividade produtiva. Inver-
samente, quanto mais diversificada for a produgdo, menor seré o peso de cada setor na estrutura produtiva,
levando o GH a tender para 0. Sendo assim, quanto maior o indice GH, mais especializada é a estrutura
industrial do pafs. Por outro lado, o limite inferior do indicador é determinado pelo nimero de setores exis-
tentes na classificacdo, ponderados pela sua participacdo no valor adicionado total.

Conforme destacado pelo estudo da UNCTAD (1995), alguns aspectos estatisticos probleméaticos podem
dificultar a medicdo do grau de diversificagdo da indUstria. Em primeiro lugar, movimentos de pregos relati-
vos entre os diferentes produtos interferem muito nas medidas de diversificagdo calculadas com base em
valores correntes. Muitas vezes ndo é possivel, portanto, distinguir a chamada diversificagdo “passiva”,
decorrente de mudancas nos precos, da diversificagdo “ativa”, associada a variagdes no volume produzido
por cada atividade. No presente estudo considera-se que a concentragdo setorial decorrente de variagao
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nos precos relativos também é importante para a analise, o que elimina a necessidade de decomposicao
dos dois efeitos.

Cabe ter claro, finalmente, que 0 GH é um tipo de indice adequado somente para descrever a diversificagdo
da estrutura produtiva como um todo, ndo podendo ser utilizado para medir a diversificacao de um setor para
outro, ou dentro de um mesmo setor. Isso porque a escolha do nivel de desagregacao dos dados na classifi-
cacdo industrial afeta o valor absoluto do indice, podendo ocasionar alguns problemas de interpretacao dos
resultados, pois o indice de concentragdo tende a ser tanto mais alto quanto menor o ndmero de setores
industriais considerados. Uma mudanga na classificagao poderia gerar inclusive mudangas no desenho da
trajetéria de diversificagao seguida por cada pafs. De todo modo, fica claro que ndo é possivel a comparacdo
entre os valores encontrados para o grau de diversificacdo da estrutura industrial brasileira em relagao ao
encontrado para os outros paises, dado que as classificagdes setoriais disponiveis sao distintas.

Com relagdo aos dados utilizados, algumas notas se fazem necessarias.

Os dados para o Brasil foram extraidos da série de Valor da Transformagao Industrial (VTI), uma proxy para
o valor adicionado setorial usualmente utilizada, disponivel nas Pesquisas Industriais Anuais do IBGE. Até
1995 o VTl era apurado por género industrial e nivel 100 (classificacao de 24 setores), quando entdo passou
a ser divulgado de acordo com a CNAE a Z ou 3 digitos. Por essa razao, a construgao de séries histdricas en-
globando momentos do tempo anteriores e posteriores a 1995 exige um trabalho prévio de compatibilizagao
dessas classificagdes. Nesse estudo, foi construida uma série de VTl de 1966 a 2003, em uma agregacao
dos dados com 17 setores, préxima do género industrial.

Para os demais paises selecionados, os dados de valor adicionado foram retirados da base The Conference
Board and Groningen Growth and Development Centre, 60-Industry Database, September 2006, disponivel
em: <http://www.ggdc.net>, que mescla informacdes da OCDE STAN Database e das contas nacionais dos
paises considerados. A base de Groningen disponibiliza dados desagregados em 56 atividades (classifica-
¢ao ISIC rev. 3), para o perfodo de 1979 a 2002. Entretanto, dado que o objetivo do trabalho é determinar a
trajetdria de diversificacdo dentro da inddstria, s6 foram utilizados no estudo os setores industriais dessa
classificacdo (28 setores), excluindo atividades de servigos e agropecuaria.

2 0s dados de VTI ndo estdo disponiveis para todos os anos da série, j& que a PIA deixou de ser realizada algumas vezes no periodo
em questao. Dessa forma, faltam dados para os anos de 1970, 1971, 1972, 1975, 1980, 1985, 1986, 1987 e 1991.



Finalmente, os valores referentes a renda per capita, exibidos em délares constantes de 1990, foram todos
extraidos da série histérica de Maddison (2007), inclusive para o Brasil,® a fim de facilitar a comparagao
entre os pontos de maxima diversificagao entre os diferentes paises.

8.3 Trajetoria recente da industria brasileira

8.3.1 Evolucao da composicao da producao e das exportacoes

A primeira dimensdo que merece analise é a evolugdo da composicdo setorial da producdo doméstica.
A evolugao da composigao do valor adicionado pela inddstria exibe sintomas de uma certa rigidez estrutural,
levando a conclusdes que evidenciam a lenta trajetdria de desenvolvimento setorial da producdo industrial
brasileira nos dltimos anos. Uma evidéncia bastante simplificada dessa constatacdo vem da observagao
da natureza do processo de especializacdo que foi iniciado pela indistria brasileira no periodo da analise.
Para tanto, cabe a observacdo da evolucdo da participacdo dos setores industriais brasileiros (em termos
de VTI) ao longo dos anos contida na amostra, de modo a concluir sobre o tipo de especializagdo que tem
ocorrido, ou, mais especificamente, se esta foi ou ndo em diregdo a setores de pouco contetido tecnolégico. Com
essa finalidade construiu-se a Tabela 1 a seguir, que apresenta a evolucao da composicao setorial do valor da
transformacdo industrial no Brasil, excluindo o setor petréleo (extracdo e refino), para alguns anos selecionados.
A decisao de excluir o setor petréleo da andlise deve-se ao grande crescimento concentrado no periodo recente
que o setor vem apresentando. A tabela também apresenta, na Gltima linha, os valores obtidos para o indi-
cador GH (Gini-Hirschmann) que mede o grau de concentragdo da estrutura industrial brasileira.

¥ A fim de afastar a hipétese de que as oscilagdes no cambio afetariam muito o formato da trajetéria de diversificacdo em relacdo a

renda per capita, dado que esta é expressa em délares, o mesmo estudo foi realizado, no caso brasileiro, com valores de renda per

capita em reais constantes de 2006 extraidos do IPEAdata. A trajetéria encontrada foi praticamente a mesma.
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Tabela 1
Evolucao da composicao setorial do Valor da Transformacao Industrial, exclusive petroleo e
derivados, no Brasil (em % do total)

Classificacao Setorial 1966 1973 1979 1989 1993

Alimentos e bebidas 173% | 141% | 130% | 114% | 151% | 183% | 192% | 19,35%
Borracha e plésticos 3.2% 4,2% 4,0% 4,3% 3.6% 4,2% 4.5% 4,16%
Diversas 2,1% 2,1% 2,6% 2,7% 2.1% 1,0% 0.8% 0,83%
Editorial e grafica 2,7% 3,3% 2.7% 1,9% 2.1% 4,6% 3,6% 3.51%
Extrativa 3.2% 2,6% 2,7% 5,0% 3.6% 3.3% 33% | 4,58%
Fumo 1,1% 1.2% 1,2% 1,1% 1.2% 1,2% 0.8% 0,79%
Madeira 2,5% 3,3% 2,5% 1,2% 1,1% 1,5% 1,9% 1,69%
Material de transporte 9,5% 7.8% 6.8% 91% | 10,6% 83% | 109% | 11,35%

Material elétrico e de

S 6,0% 5,9% 6,4% 9,4% 8,9% 7,7% 6,0% | 6,68%
comunicagdes

Mecanica 4,6% 89% | 10,5% 9,3% 6,6% 6.4% 6,7% | 6,26%
Metallrgica 113% | 122% | 129% | 137% | 11,3% | 104% | 121% | 14,04%
Minerais ndo metalicos 5,0% 5,1% 5,7% 3.9% 4,0% 4,1% 42% | 351%
Mobiliario 1,7% 2,0% 1,9% 1,2% 0,9% 1.4% 1.2% 1,15%
Papel e celulose 2,5% 3,1% 3.3% 3,6% 2,9% 4.5% 5.1% 3.97%
Quimica 123% | 104% | 116% | 107% | 151% | 155% | 13,1% | 12,17%
Textil 1,1% 9,5% 7,0% 5,2% 5,2% 3.4% 26% | 241%

Vlestuério, couros e
calcados

GH 30,60 28,82 28,89 29,05 30,68 31,21 31,65 32,17
Fonte: PIA/IBGE.

4,1% 4,4% 5,4% 6,3% 5,8% 4,3% 4,0% 3,54%

Os dados da Tabela 1 mostram que apenas um setor industrial perdeu participagao de forma significativa na
industria ao longo dos quase quarenta anos cobertos pelos dados. Esse setor é a indUstria téxtil, que reduziu
seu peso de 11,17% em 1966 para apenas 2,4% em 2005. Alimentos e bebidas, que em 2005 representam
mais de 19% do VTl total, além de atividades industriais ligadas a produgdo papel e celulose, metalurgia e
materiais de transporte aumentaram um pouco a sua participacdo nas Ultimas duas décadas da amostra. Por
outro lado, alguns setores que podem ser considerados como de maior contetdo tecnoldgico apresentaram
aumentos de peso na estrutura produtiva na primeira metade do periodo e redugdo na segunda metade.
Estdo nesse caso a indlstria de materiais elétricos e eletrdnicos, que reduziu sua participacao de 9,4% em
1989 para 6,7% em 2005, assim como a indUstria mecanica, que inclui basicamente a producao de maquinas
e equipamentos, que reduziu seu peso no VTl de 10,5% em 1979 para 6,3% em 2005.
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Embora os dados sugiram uma inflexdo na evolugdo da estrutura produtiva durante a década de 1980, esse
movimento ndo parece ter uma dimensdo muito significativa. De fato, até entdo predominavam os setores
de maior contetido tecnoldgico entre os que mais ganhavam peso na matriz industrial do pais. Desde entao
o crescimento tem ocorrido de forma mais acelerada nos setores tradicionais ou de commodities. Os valores
encontrados para o indicador de concentragdo GH corroboram essa percepgdo: o indice mostra aumento da
diversificacao setorial da producdo até desconcentragao no periodo inicial e aumento da concentragao de
1989 em diante, embora com variagdes absolutas indicativas de mudangas estruturais de pequeno porte em
ambos os periodos.

A despeito da tendéncia de revalorizacdo da taxa de cambio discutida acima, a joia da coroa da politica
econdmica brasileira recente vem sendo o0 desempenho exportador, que, nos dltimos anos, vem alcangando
taxas de expansao superiores a 20% ao ano. Com isso, o valor total exportado pelo pafs duplicou nos dltimos
cinco anos, colocando, pela primeira vez na histéria, o Brasil no seleto clube das 25 nagdes que exportam
valores superiores a 120 bilhdes de délares anuais. O Grafico 2 apresenta a evolugao dos ndmeros referen-
tes ao comércio exterior brasileiro de 1980 até hoje.

Grafico 2
Comércio exterior brasileiro: 1980 a 2007 (US$ bilhdes)
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Fonte: ALICE/SECEX/MDIC.

Quando colocados em perspectiva internacional, porém, esse desempenho é nada mais do que mediano.
De acordo com dados da UNCTAD e da OMC, em 1980, as exportacdes brasileiras eram de 20,1 bilhdes de
ddlares. Esse valor correspondia a 1,17% do comércio internacional e superava em 15% as exportacdes
coreanas, em torno de 11% as vendas externas de México ou da China, ou, ainda, em 56% as da Tailandia
e 200% as da Malasia, para citar apenas alguns dos paises emergentes mencionados. Em 2004, essa situ-
acao se inverteu: as exportacoes chinesas tornaram-se 6,2 vezes as do Brasil; as coreanas estao 2,5 vezes
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maiores; as mexicanas, o dobro; as da Maldsia, 1,4 vez; e as da Tailandia, iguais. Por essa razdo, mesmo com
0s excelentes resultados conseguidos nos Gltimos anos, a participacao brasileira na corrente de comércio
mundial resume-se a 1,2% (dado de 2006), apds ter atingido um méaximo de 1,38% em 1984 e um minimo
de 0,84% em 1999.

Grafico 3
Evolucao das exportacoes do Brasil e de outros paises
emergentes: 1980-2005 (US$ bilhdes)
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Fonte: Elaboracdo GIC-IE/UFRJ com base em WTO Database.

A anélise do desempenho de longo prazo da corrente de comércio exterior brasileira mostra que as expor-
tacOes seguem uma trajetdria de expansao suave e continua, independente das oscilacdes da economia,
enquanto as importagdes, ao contrario, ttm um comportamento extremamente irregular, com explosoes e
contracdes comandadas pelo quadro macroecondmico. Uma forma de observar esse comportamento é por
meio das séries de quantum exportado e importado, produzidas pela FUNCEX e mostradas no Gréfico 4,
que, ao limpar os valores de comércio das variagdes dos precos das mercadorias no mercado internacional,
permite visualizar a evolugdo das quantidades comercializadas.

Na perspectiva de longo prazo mostrada no Grafico 4, é facil constatar as diferentes trajetérias percorridas
pelas séries de quantum exportado e importado da economia brasileira. Com relagao as exportacdes, ja
nos anos finais da década de 1970 a série de quantum comecou a apresentar tendéncia de crescimento,
interrompido apenas pontualmente em anos de grande aumento da absor¢do do mercado interno em con-
sequéncia dos efeitos imediatos de planos de estabilizagdo da inflagdo (como o Plano Cruzado de 1986 ou
o Plano Real de 1994). Digna de nota também é a aceleracdo do crescimento do quantum exportado ap6s a
introducdo do cambio flutuante em 1999. Quanto as importacdes, apds o periodo de relativa estabilidade na
década de 1970, sucederam-se: uma forte contracao entre 1979 e 1985, uma suave retomada daf até 1990,



uma aceleracao até 1994, uma explosdo até 1997, dai até 2004 um comportamento indefinido, porém com
nitida tendéncia a queda e, desde entao, novamente forte crescimento.

No plano das importacdes, havia se consolidado entre os analistas uma percepcao de que a indistria teria
promovido uma répida ressubstituicdo de importac@es, num movimento de ajuste a desvalorizagdo cambial
de 1999. De verdade, ocorreu algo muito distinto com implicagBes sumamente importantes. Desde o inicio
da abertura comercial e particularmente apds a ultra-abertura que caracterizou 0 imediato pés-Plano Real,
a industria brasileira desenvolveu uma grande flexibilidade de sourcing, isto €, uma grande capacidade de
trocar compras locais de insumos por importacdo e vice-versa, ao sabor das flutuagdes da taxa de cambio e
dos custos relativos de produgdo. Essa flexibilidade de sourcing faz com que as empresas brasileiras possam
reagir rapidamente as mudancas na taxa de cambio e, principalmente, em fases de valorizagao cambial, co-
mandar um rapido processo de substituicdo do uso de insumos, partes e pecas produzidos domesticamente
por importados. S@o esses bens que pressionam as importagdes quando a taxa de cambio vai para pata-
mares muito valorizados, como ocorreu apés o Plano Real até a adogdo do regime de cambio flutuante em
1999 e também agora, desde 2005, quando o mix de politicas macroecondmicas gerou uma pressao altista
insustentavel sobre o valor da moeda brasileira.

Grafico 4
Quantum exportado e importado — média de 1988 = 100
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Fonte: Banco de Dados do GIC-IE/UFRJ a partir de IPEADATA/FUNCEX

Um outro plano ndo tao alvissareiro na analise do desempenho comercial brasileiro € a composicao da pauta
das exportacdes. A anélise da evolugdo da composicao das exportacdes dos paises emergentes asiaticos é
bastante elucidativa a esse respeito. A pauta de exportacdes da Coreia, por exemplo, transformou-se radi-
calmente: enquanto 56% em valor das exportagdes coreanas em 1984 eram de produtos tradicionais, esse
montante reduziu-se para 13% em 2004. Inversamente, a participacdo dos produtos de alta e média-alta
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tecnologia, em valor, evoluiu de 20% para 67% no mesmo periodo. J& a China seguiu um padrdo distinto.
Inicialmente exportadora de téxteis, artigos de plastico, brinquedos, calcados e outros produtos tradicionais,
a China conseguiu entrar no clube dos paises exportadores de produtos de alta tecnologia sem renunciar a
lideranca competitiva nos produtos tradicionais. Hoje, as exportacdes chinesas distribuem-se equilibrada-
mente entre esses tipos de produtos.

Comparadas a esses paises, as exportagdes brasileiras exibem um padrdo muito mais concentrado e es-
pecializado. Primeiro, metade das exportagdes é devida a somente 28 produtos. Segundo, sdo apenas
dois os produtos tradicionais (5% em valor) contra seis produtos de alta-média tecnologia (23% em valor).
0 predominio no caso brasileiro & de commodities, intensivas em recursos naturais: 20 produtos e 73% do
valor exportado. Esse padrdo de especializagdo é pouco desejavel, pois, como comprovam numerosos es-
tudos que integram a literatura sobre comércio internacional, os produtos com maior contetido tecnoldgico
apresentam maior dinamismo no comércio internacional.

A principal conclusao que sobressai da analise da evolugao da intensidade tecnoldgica do comércio exterior
brasileiro é o fato de que tdo poucas modificacdes tenham ocorrido nos indicadores nos dltimos quinze anos,
especialmente quando se sabe que esse foi um perfodo extremamente rico em mudancas institucionais, que
deveriam ter impactado, positiva ou negativamente, esse desempenho.

Dentre as “vacas leiteiras” da balanca comercial brasileira, apenas dois produtos sdo novidades relevantes
no mix exportado pelo pais: terminais de telefonia celular e petréleo e derivados. No caso de aparelhos de
telefonia celular, as exportagdes iniciaram-se em 1999 com US$ 270 milhdes, chegaram a US$ 1 bilhdo no
ano sequinte e evoluiram até alcancar US$ 2,5 bilhdes em 2006. No caso de petréleo e derivados, os ndme-
ros sdo ainda mais impressionantes: de cerca de US$ 400 milhdes em 1999 para US$ 2 bilhdes em 2001 até
mais de US$ 10,5 bilhdes em 2006.

8.3.2 Uma comparacao dos processos de diversificacao-
especializacao do Brasil e de paises selecionados

Um segundo enfoque de anélise do processo de mudanca estrutural seguido nesse estudo foi buscar repro-
duzir o experimento de Imbs e Wacziarg (2003), descrito na secdo anterior. A andlise adiante apresentada,
extraida de Carvalho e Kupfer (2007), confirma os resultados obtidos pelos autores. Dentre os pafses escolhi-
dos para o estudo, quase todos apresentaram uma trajetéria de especializagdo em formato de U. Entretanto,
algumas das curvas encontradas neste trabalho apresentaram um formato mais simétrico, o que provavel-
mente se deveu ao periodo considerado na amostra, que comega e termina mais tarde do que o utilizado em
Imbs e Wacziarg (2003). Cabe ressaltar que as curvas estimadas pelo método de /owess se ajustaram muito
bem as observacdes da amostra, conferindo alguma robustez aos resultados.



Nos Graficos de 5 a 10 estao representadas, para alguns dos pafses estudados, as trajetdrias de diversifica-

cao estimadas, além dos valores de fato observados para o GH em relacdo a renda per capita de cada ano.

Grafico 5
Curva estimada para a Australia com
dados de VA e precos correntes
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Grafico 7
Curva estimada para a Coreia com
dados de VA e precos correntes
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Grafico 9
Curva estimada para os EUA com dados
de VA e precos correntes
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Grafico 6
Curva estimada para o Canada com
dados de VA a precos correntes
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Grafico 8
Curva estimada para Taiwan com
dados de VA a precos correntes
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Grafico 10
Curva estimada para o Brasil com dados
de VTI a precos correntes
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Apesar da diferenca no formato das curvas encontradas para Australia e Canadd, os pontos de inflexdao
das trajetérias de especializacdo da indistria dos dois pafses sdo muito préximos: aproximadamente US$
18.000 e US$ 20.000, respectivamente. Ainda assim, cabe notar que o Canada chegou a um maior grau de
diversificacdo de sua estrutura produtiva, atingindo um indice de Gini-Hirschmann de cerca de 28, contra
32 da Australia no ponto de minimo da curva, e ainda ndo havia especializado tanto sua inddstria apds este
ponto, até 2002 (GH préximo de 32 na Gltima observacdo da amostra).

A trajetoria de diversificagdo da indistria seguida pelos Estados Unidos, no periodo de 1979 a 2002, também
apresentou um formato préximo ao U encontrado por Imbs e (2003), com um ponto de méxima diversificacdo
atingido mais tarde que a dos outros paises ja estudados, a uma renda per capita de cerca de US$ 22.000
constantes de 1990. Entretanto, a variacdo do indice de Gini-Hirschmann no perfodo considerado foi bem
menor que a dos outros paises, indicando que ndao houve tanta mudanca estrutural na inddstria norte-
americana nas (ltimas duas décadas. A estrutura produtiva dos Estados Unidos ja era muito diversificada no
inicio do perfodo de estudo, com um GH de cerca de 25 pontos, chegando a um minimo de 23 na inflexdo da
curva e a um maximo de especializagdo de 25,5 no fim do periodo de andlise.

Nas trés trajetérias estudadas até aqui, a inflexdo se deu, de fato, muito tarde no processo de desenvol-
vimento econdmico destes paises, tendo ocorrido em média a uma renda per capita de US$ 20.000 (em
valores constantes de 1990), renda esta s6 atingida por paises como Canadd e Australia em 1997, e pelos
Estados Unidos em 1984. A observagao destes dados poderia confirmar a conclus@o de Rodrik (2004), de que
somente paises ja desenvolvidos iniciam a especializacao de sua estrutura industrial.

De acordo com os Graficos 5 e 6, nota-se que paises do Leste Asiatico como Coreia e Taiwan também se-
guiram uma trajetdria de diversificacdo da indUstria em dois estagios entre 1979 e 2002, com aumento da
diversificacao seguido de aumento da especializacdo. A renda per capita do ponto de minima especializacdo
destes paises estd um pouco abaixo das rendas encontradas para Australia, Canada e Estados Unidos, o que
indica que os dois paises asiaticos voltaram a se especializar relativamente mais cedo no seu processo de
desenvolvimento econémico. Mais precisamente, Taiwan faz a inflexdo da sua trajetdria de diversificacdo a
uma renda per capita de aproximadamente US$ 12.000, que ainda assim é maior que a da Coreia, que atinge
o maximo de diversificagdo de sua indUstria a renda per capita de US$ 8.000. Entretanto, cabe ressaltar que
os indices de Gini-Hirschmann dos dois paises ndo variaram tanto no periodo considerado, ficando entre 23
e 26 pontos, o que corresponde a um nivel médio relativamente alto de diversificacdo da indistria.

Dessa forma, assim como colocado por Imbs e Wacziarg (2003), ha certo grau de heterogeneidade entre os
pontos de inflexdo atingidos pelas trajetérias de diversificagao dos distintos paises. Como j& mencionado,
0s autores consideram que esta inflexdo dependeria de uma interacdo entre a renda per capita atingida e o
grau de abertura comercial de cada pafs. Nessa visdo, uma economia com renda per capita relativamente
baixa poderia voltar a se especializar se passasse por um processo de abertura comercial (assim como uma
economia fechada que atingisse nivel muito alto de renda). Sendo assim, Coreia e Taiwan poderiam ter



ingressado mais cedo em seus processos de especializagdo da indistria devido a abertura comercial que
atingiu estes paises na década passada. O que ndo fica claro na visdo de Imbs e Wacziarg (2003) ¢ se esta
aceleracao do processo de especializagdo da estrutura industrial que seria gerada pela abertura é encarada
pelos autores como benéfica, na medida em que adiantaria um processo considerado por eles como indis-
pensavel, ou se impactaria negativamente no desenvolvimento industrial destes paises, ao desencadear
uma especializacdo da indUstria antes que esta atingisse um dado nivel de “maturidade”.

Considerando, assim como Rodrik (2004), que se, de uma forma geral, os paises centrais s6 iniciaram seus
processos de especializacdo produtiva apds atingirem um nivel relativamente elevado de desenvolvimento
econdmico, a diversificagdo da indUstria é que renderia os maiores beneficios para o desenvolvimento econd-
mico. O inicio da especializacdo a niveis menores de renda per capita s6 se justificaria se este fosse direcio-
nado para setores capazes de gerar impactos positivos ainda maiores neste processo de desenvolvimento.
Estes setores sdo entendidos aqui como os setores mais dindmicos da inddstria, ou, mais especificamente,
0s que englobam as atividades difusoras de tecnologia. Sendo assim, para verificar se a especializacdo da
estrutura produtiva foi ou ndo precoce, no sentido de ser prejudicial para o desenvolvimento industrial de
um pais, seria necessaria a analise da natureza deste processo de especializacdo, ou, analogamente, se 0
pais esta se especializando em setores de maior ou menor conteldo tecnoldgico. Esta conclusao pode ser
de grande relevancia para a analise do caso brasileiro.

No periodo considerado para o Brasil (1966-2003), o indicador de especializagdo de Gini-Hirschmann, calcu-
lado segundo a participacdo de cada setor no Valor Total da Transformagao Industrial, seguiu uma trajetéria
em U, assim como a dos outros paises estudados. Entretanto, a inflexao da trajetéria no caso brasileiro
ocorreu muito mais cedo do que em todos os outros paises estudados, a uma renda per capita de cerca
de US$ 4.000 constantes de 1990. Uma comparacao entre os valores do GH atingidos pelo Brasil com os
niveis do mesmo indicador nos outros paises ndo é possivel, dado que o nivel de desagregacao dos dados
utilizados ndo foi o mesmo, conforme ja& mencionado. Ainda assim, cabe ressaltar o formato ndo simétrico
da curva obtida para a trajetoria brasileira: a especializagdo da inddstria no Brasil € muito maior no fim do
que no inicio do periodo estudado (exatamente o contrério do comportamento apresentado pelo estudo de
Imbs e Wacziarg). Daf, conclui-se que o processo de especializacdo produtiva da inddstria brasileira ndo s6
ocorreu relativamente cedo, como também foi mais rapido, na medida em que atingiu um patamar maior de
especializagdo nas Ultimas observagdes da amostra do que nas primeiras.

0 fato de a inflexao da trajetéria brasileira ter se dado muito antes do que nos outros pafses estudados
poderia levar a conclusdo de que o processo de especializagdo da indUstria esta ocorrendo precocemente
no pafs. Além disso, pode parecer que esse processo nao teve como principal catalisador a liberalizagao co-
mercial, que s6 atingiu a economia brasileira em um periodo mais recente. Entretanto, dada a rapidez com a
qual se deu esta especializagao nos Ultimos anos observados na amostra, nao é possivel eliminar a abertura
comercial como um dos fatores que acelerou este processo na inddstria nacional.
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De todo modo, politicas comerciais ou industriais voltadas para a diversificacdo da estrutura produtiva
poderiam ter se dado conjuntamente com o aumento do grau de abertura, gerando outro tipo de trajetéria,
como ja apontado na se¢do 2 deste trabalho (Pifieres e Ferrantino, 1995). Ainda assim, para concluir sobre
a necessidade de utilizacdo deste tipo de politica, cabe o questionamento j& levantado, qual seja, se esta
especializacdo precoce veio em uma direcdo que é ou nao prejudicial ao desenvolvimento econdmico do
pais. Na realidade, a resposta para esse questionamento também pode indicar se a promogao da abertura
comercial realizada nos Gltimos anos pelos organismos multilaterais e pelos paises ja desenvolvidos de
algum modo “chutou a escada”, conforme apontado por Chang (2004), dos paises em desenvolvimento, ao
impedir que estes continuassem diversificando sua estrutura industrial, e assim avangassem mais em seu
processo de desenvolvimento econdmico.

8.3.3 Perspectivas do processo de mudanca estrutural

0 ponto central a ser enfatizado em uma avaliagao mais abrangente da atual situagao vivida pela economia
brasileira € o fato de que a composicao estrutural da produgdo e das exportagdes brasileiras é fundamental-
mente a mesma desde a década de 1980. A grande excecao foi o crescimento da participacao do petrdleo
(combustiveis) na estrutura produtiva e na pauta de exportacoes do pafs, fendmeno que pode ser atribuido
ao fato de que, diferentemente do restante da industria brasileira, 0 setor petrolifero somente foi alvo de
substituicdo de importagOes tardiamente, ja no decorrer da década de 1990.

As preocupacoes de diversos analistas com as perspectivas do processo de mudanca estrutural direcionam-
se para o potencial efetivamente existente no pafs para a incorporacdo na estrutura produtiva brasileira
de novos setores, notadamente aqueles de maior conteddo tecnoldgico, de maior elasticidade-renda e de
maior nivel e taxa de crescimento da produtividade. S@o essas atividades produtivas que poderdo dinamizar
a economia nacional e recoloca-la na tdo desejada trajetdria de crescimento acelerado.

Cabe destacar que as chamadas commodities, como celulose, metalurgia, siderurgia, petroquimica, mi-
nérios, soja, etc., incorporados a matriz industrial ainda na década de 1970, tém alta produtividade, mas
atualmente se caracterizam por um lento crescimento dessa produtividade, na medida em que ndo tém
surgido inovacdes que afetem mais radicalmente os seus processos produtivos. Dessa forma, a trajetdria
de mudanca estrutural ocorrida na década de 1980, consequente a incorporagao destes setores na matriz
produtiva, apesar de ter gerado a época um aumento significativo no patamar de produtividade da indistria
brasileira, hd muito ndo é mais capaz de sustentar esse desempenho.

Com relacdo a esse aspecto, o Grafico 11 abaixo mostra a evolugdo da produtividade do Brasil e de alguns
paises selecionados relativamente a produtividade norte-americana, suposta como tendo o valor de refe-
réncia igual a 100. Observa-se que o Brasil, assim como o México e o Chile, apresenta hoje um nivel de
produtividade relativa decrescente, em oposicao ao que vem ocorrendo na Coreia do Sul e em Taiwan. A



explicacao mais plausivel para esse fendmeno esta certamente associada aos diferentes padroes de espe-
cializagdo prevalecentes nessas economias.

Grafico 11
Evolucao da produtividade agregada de paises selecionados em relacao
a produtividade agregada dos Estados Unidos: 1980-2005
Hiato de Produtividade (EUA= 100)
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Fonte: The Conference Board and Groningen Growth and Development Centre, Total Economy Database, http://www.ggdc.net.

Em outras palavras, 0 problema esta na grande rigidez estrutural apresentada pela economia brasileira e
na consequente dificuldade de se iniciar uma nova onda de desenvolvimento industrial baseada na incor-
poracdo dos setores com maior dinamismo tecnoldgico e, portanto, com maior capacidade de aumento
sustentado da produtividade. Essa nova onda tecnoldgica esta relacionada a difus@o no pafs de um conjunto
de tecnologias indiferenciadas, dentre as quais despontam a microeletronica, as tecnologias de informagao
e comunicacdo, as nanotecnologias e outras. Essas novas tecnologias caracterizam-se por exigir mecanis-
mos de aprendizado e de acumulacdo de competéncias sem 0s quais as empresas encontram dificuldades
para manter ou ampliar suas posicoes competitivas e promover a criagdo de novos produtos e setores que
quebrem a rigidez estrutural antes mencionada.

E nesse sentido que uma combinagdo equivocada de juros altos e cambio valorizado, agravada pelas co-
nhecidas deficiéncias de infraestrutura fisica, educacional e tecnolégica que se acumulam no pais, cobra
um preco elevado em termos do potencial de desenvolvimento desses novos setores, ainda mais quando se
sabe que sdo indUstrias nascentes, com baixa capacidade de resposta em ambientes econdmicos hostis.

Cada empresa € parte integrante de um sistema econdmico que favorece ou restringe a realizacdo do seu
potencial competitivo. Em mercados pouco dindmicos, as empresas de maior capacidade de sobrevivéncia
se expandem preferencialmente por meio da aquisicao daquelas de pior desempenho, ocupando suas par-
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celas de mercado sem ampliar a capacidade produtiva e sem renovar o parque industrial. Empresas que atu-
am em mercados estagnados tendem a introduzir inovacdes pontuais, substituindo equipamentos apenas
em etapas criticas do processo produtivo e adotando apenas parcialmente os novos métodos de trabalho.
Principalmente em indUstrias de maior intensidade de capital, a atualizagdo tecnoldgica exige muitas vezes
grandes blocos de investimento, inviabilizados na auséncia de perspectivas favoraveis de crescimento das
vendas. Como resultado, a produtividade para de crescer ou cresce muito lentamente, trazendo efeitos ne-
gativos sobre as perspectivas de crescimento econémico.

E sabido que mercados dindmicos estimulam as empresas a busca continua de competitividade e permitem
a obtencdo de economias de escala e escopo que efetivamente viabilizam esta maior competitividade.
A constante renovagao do parque industrial, com a introdugdo de novos equipamentos e das tecnologias
atualizadas neles incorporadas, assim como a instalacao de novas fabricas, € um processo natural em mer-
cados que se expandem.

No Brasil, como consequéncia da estagnacao que perdura desde a década de 1980, as empresas adotaram
estratégias de sobrevivencia que seguiram basicamente trés etapas: iniciou-se com um profundo ajuste
patrimonial, no comego dos anos de 1980, envolvendo reducao do endividamento e aumento de receitas ndo
operacionais, através da realizacao de aplicacoes financeiras em detrimento de investimentos produtivos;
prosseguiu com a redefinicdo de mercados, buscando as empresas 0 aumento de seus coeficientes de expor-
tacao ao longo dos anos 1990; e, finalmente, chegou aos processos produtivos em um ajuste modernizador
que envolveu primeiramente as empresas lideres e ainda estd em processo de aprofundamento e difusao
pelo restante da inddstria brasileira. Em nenhum momento, salvo exce¢des como as ocorridas nos setores
automobilistico e de telecomunicagoes, verificaram-se as condigdes para a adogado de estratégias de inova-
¢ao tecnoldgica capazes de dinamizar o ritmo dos investimentos.

Em uma perspectiva histdrica ampla, desde a segunda metade da década de 1970 o Brasil vem crescendo
pouco e em ondas, passando por ciclos de estagnacao e expansao. No plano da estrutura industrial,
subsiste na economia brasileira um regime competitivo que favorece os setores produtores de com-
modities, que geralmente envolvem produtos padronizados, fabricados em escalas elevadas, a partir
de recursos naturais abundantes no pafs, por meio de tecnologias de processo ja difundidas interna-
cionalmente, e dificulta a expansao dos setores com maior conteddo tecnolégico, relacionados a produtos
diferenciados, obtidos por meio de tecnologias cujo acesso exige um maior investimento em P&D por parte
das empresas interessadas.

A andlise estrutural da produgdo e da insercao externa de uma economia realizada nesta segao forneceu
uma familia bastante abrangente de indicadores do grau de desenvolvimento setorial da producdo domés-
tica. O fato é que o desenvolvimento industrial brasileiro esta incompleto. Isso ocorre porque uma das
caracterfsticas mais marcantes da economia brasileira nos Gltimos 20 anos € exatamente a reduzida taxa de
investimento em capital fixo. Enquanto durante esse periodo a formagao bruta de capital em paises emer-



gentes asiaticos vem superando a casa dos 30% do PIB, no Brasil esse indicador mostra um desempenho
pifio, raramente superando o limiar de 20% do PIB.

8.4 Estratégia de desenvolvimento industrial e
implicacoes para o redesenho da Politica Industrial

8.4.1 Uma estilizacao da transicao estrutural da industria
brasileira

Para efeito de uma estilizacdo do processo de mudanca estrutural em curso na industria brasileira, proce-
deu-se a um exercicio de abstracdo em que a atividade industrial é organizada em trés grandes segmentos:
a "base”, 0 “topo” e, entre os dois, 0 “miolo” da indUstria. Cabe esclarecer que essa segmentacao nada
tem a ver com a nogdo de cadeias produtivas, outra estilizagdo bastante comum em anélises agregadas
similares.

A Figura 1 sintetiza os setores componentes de cada um desses segmentos. A base da inddstria congrega
as atividades produtoras de commodities, entre as quais preponderam o agronegocio, a extrativa mineral,
a metalurgia e a quimica basica. S@o industrias de processamento continuo, que elaboram produtos homo-
géneos em grande tonelagem, geralmente intensivos em recursos naturais e energéticos. Na base estdo as
empresas mais eficientes da estrutura industrial brasileira, consequéncia dos niveis adequados de integra-
¢ao vertical, escalas técnicas e atualizagdo tecnoldgica dos processos utilizados.

No topo da indUstria estdo as atividades mais sofisticadas, tanto no plano tecnoldgico quanto no plano
da organizagao da producdo, congregando os setores que introduzem ou difundem o progresso técnico na
economia. £ formado pela producdo de equipamentos mecanicos e eletronicos e pelos setores de alta tec-
nologia, assim como pelas inddstrias de bens durdveis de consumo (automdveis, eletronicos) que, por envol-
verem montagem em massa de produtos altamente diferenciados, requerem um nivel de desenvolvimento
tecnoldgico elevado para o seu funcionamento.

Entre a base e 0 topo encontra-se 0 miolo da inddstria. Formado essencialmente pela indUstria tradicional,
relne as atividades que tém como identidade a elaboracao de produtos de menor contetdo tecnolégico e
com poucos requisitos de escala minima de produgdo. Essa flexibilidade favorece a variedade empresarial,
pois permite a convivéncia de empresas com diferentes tamanhos, linhas de produtos, capacitagdes e de-
sempenhos. O miolo da indGstria é constituido por um grande nimero de atividades, parte voltada para a
elaboracao de insumos e componentes industriais, como produtos de metal, quimicos diversos e material
elétrico, e parte dedicada a manufatura de bens de consumo, como alimentos, téxtil, calcados e méveis,
entre outros.
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Figura 1

Estilizacao estrutural da indistria brasileira
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Base, topo e miolo da industria se diferenciam em muitas dimensodes relevantes. Uma dessas dimensdes
€ o tipo e a intensidade de fatores de producdo utilizados. A base requer recursos naturais, capital farto
e barato e exceléncia em engenharia. O topo necessita de pesquisadores qualificados para as atividades
de P&D, além de mecanismos de suporte ao risco tecnoldgico e um minimo de infraestrutura em ciéncia e
tecnologia. O miolo é intensivo em trabalho e depende de instrumentos que favorecam o acesso ao capital
e a servigos de suporte a producao.

Outra dimens@o relevante em que base, miolo e topo se diferenciam de forma relevante é na relagdo com
as areas de mercado. Na base é possivel uma inser¢do exportadora convencional, na qual a empresa vende
para 0 mundo considerando a capacidade fabril instalada, geralmente proxima a fonte do recurso natural.
No topo, as indUstrias desenvolvem mercados regionais ao mesmo tempo em que buscam crescente inte-
gracao internacional, expressa no cada vez mais intenso comércio intraindustrial. J& no miolo, 0 alvo é a
insercdo em cadeias de suprimento internacionais, nacionais ou mesmo locais.

As Figuras 2 e 3 exibem, de forma sintética, as diferencas entre base, miolo e topo no tipo e na intensidade
do uso de fatores de producdo e nas formas de insercdo competitiva nos mercados local, nacional e inter-
nacional.
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Figura 2
Tipo e intensidade do uso de fatores de producao dos diferentes segmentos
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Fonte: Elaboracdo prépria.
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Figura 3

Insercdo competitiva e areas de mercado
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Fonte: Elaboracdo prépria.
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Com relacdo aos padrdes de concorréncia predominantes, base, miolo e topo formam mundos industriais
completamente distintos. Como sintetiza a Figura 4, a capacidade de concorrer em pregos é decisiva na
base e perde importancia no miolo e, principalmente no topo. Simetricamente, a concorréncia nao-prego,
baseada em diferenciacdo ou inovagdo, é grande no topo e perde importancia no miolo e, principalmente
na base. E por essa razdo que a inddstria brasileira, pouco capacitada para a diferenciagdo e a inovacao,
apresenta um hiato de competitividade crescente na medida em que se percorrem os segmentos desde a
base até o topo.

Figura 4
Padroes de concorréncia e competitividade dos diferentes segmentos

Concorréncia Preco

+——

Concorréncia Nao-Preco (Diferenciacao, Inovagao)
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Hiato de Competitividade

=k

Fonte: Elaboracdo prépria.

A despeito disso, 0 sucesso na construgdo e preservacao de um miolo extenso, diversificado e recheado
por um ndmero nao desprezivel de empresas de exceléncia internacional ¢ um traco que historicamente
notabilizou a formagdo industrial brasileira. A elevada densidade de relagdes intersetoriais que diferencia a
industria brasileira da de outros paises emergentes, que nao Coreia do Sul e agora a China, decorre exata-
mente dessa caracteristica estrutural.

De fato, estimativas apresentadas na Tabela 2 mostram que o miolo da inddstria brasileira abriga cerca
de 70% das empresas, cerca de 60% do pessoal ocupado total e pelo menos um tergo do valor adicio-
nado pela indistria. Porém, como mostra a mesma tabela, em relacdo a essa Gltima variavel, os anos
recentes vém mostrando um processo de mudanca estrutural mais pronunciado. Enquanto ao longo da
década de 1980 e inicio da década de 1990 o miolo respondia por cerca de 40%, ficando a base com
outros 35% e o topo com 25%, desde entdo a participagdao do miolo vem caindo e a da base subindo,
sugerindo uma tendéncia de mudanca estrutural na direcdo de uma especializagdo em commodities.



De fato, para 2006 os dados ja mostravam um aumento do peso dos setores da base para mais de
46,4% do valor adicionado pela inddstria brasileira, ficando o miolo com apenas 31,7%, uma queda
de mais de 10 pontos percentuais em apenas dez anos. Registre-se que, em movimento distinto, 0s
setores do topo, embora tenham apresentado uma participacao no valor adicionado total da indistria
também decrescente ao longo do periodo analisado (cerca de 4 pontos percentuais, de 25,6% para
21,8%), vém conseguindo manter um peso ainda préximo do exibido em 1996. Esse movimento sugere
que a transigao estrutural em curso no Brasil ndo pode ser resumida a um mero processo de regressao
da atividade industrial.

Tabela 2
Participacao da base, miolo e topo na indistria brasileira segundo
diferentes variaveis (em % do total)

Valor adicionado

Nimero de empresas

Pessoal ocupado

1996 2004 1996 2004 1996 2004
Base 15.2% 14.9% 25,2% 23.4% 33.4% 46.4%
Miolo 72.8% 73,7% 55,4% 57.8% 39,7% 30,0%
Topo 12,0% 11.4% 19,3% 18.8% 26,9% 23,7%
Total
. 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
Industria

* Pregos concorrentes
Fonte: PIA/IBGE

Como sugere a Figura 5, diferentes trajetérias de mudanca estrutural entre os setores componentes
da base, do miolo e do topo da indUstria podem ter lugar em virtude das condicdes gerais de producado
e do regime de incentivos e regulacdo da concorréncia. Na hipdtese de continuidade de um nivel geral
de protecdo efetiva da inddstria muito baixo, como ocorre hoje em razao da taxa de cambio valorizada
e, também, das distorgoes tributarias e das deficiéncias de infraestrutura, entre outros elementos ge-
radores do custo Brasil, pode-se esperar um aumento da participacao da base e uma correspondente
atrofia do miolo e do topo da indistria brasileira. Essa transicdo estrutural é sabidamente indesejada
em vista da limitada capacidade de sustentar a geracao de renda e emprego tipica dos setores produ-
tores de commodities.

Porém, é interessante questionar o que ocorreria na hipdtese oposta, isto é, se a protecao efetiva fosse
alterada para niveis muito elevados, seja por meio de uma grande desvalorizacao, seja por meio de elevagao
generalizada das barreiras comerciais tarifarias e nao tarifarias. Nessa hipdtese, a tendéncia seria de uma
hipertrofia do miolo e uma perda de substancia do topo ainda maior, pois para esse segmento a integracao
internacional é decisiva para a sobrevivéncia. Sem poder contar com o fluxo de tecnologias oriundos da pon-
ta, 0 miolo provavelmente voltaria a se defasar em produtividade e modernizagao, como ocorreu na década
de 1980, empurrando a indUstria para um novo periodo de estagnagao.
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A opcdo intermedidria envolveria a entrada em cena de um regime competitivo completamente distinto.
Esse regime deve caracterizar-se por um nivel de protecdo efetiva variavel para a indUstria, pragmaticamen-
te ajustado de acordo com a capacidade de resposta das empresas e firmemente apoiado em uma taxa de
cambio competitiva e em uma ativa politica industrial pré-inovagao, capaz de promover uma trajetéria de
diversificacao estrutural da inddstria. Esse é o tema da préxima segdo.

Figura b
Diferentes trajetorias de mudanca estrutural
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8.4.2 A estratégia de desenvolvimento industrial

A relacdo entre estrutura industrial e crescimento de longo prazo de uma economia ainda esta por ser esta-
belecida. A visdo convencional sobre esse tema defende a ideia de que a especializagdo produtiva baseada
em vantagens comparativas, qualquer que seja ela, é uma solugdo superior na promogdo do bem-estar da
sociedade. Os criticos entendem que o padrao de especializacdo importa, e muito, para o resultado em ter-
mos de desenvolvimento econdmico, isto &, que nao é indiferente para uma economia especializar-se, por
exemplo, em recursos naturais ou em bens de alto conteddo tecnolégico. O debate aqui se organiza em torno
do dilema se a politica econdmica deve buscar um padrdo deliberado de especializagdo ou, ao contrdrio,
deve deixa-lo sedimentar a partir exclusivamente das forcas de mercado.

A literatura recente sobre o tema vem explorando uma questao de natureza distinta. Existem indicios cres-
centes de que a especializagdo pode ndo ser a melhor trajetéria de mudanca estrutural, sendo preferivel
buscar um aumento da diversificagdo produtiva como caminho alternativo mais eficaz para o desenvolvi-
mento. Quao benéficos podem ser os efeitos da diversificacdo produtiva € matéria que ainda precisa ser



mais estudada. Uma linha de estudos sugere que, dado o risco inerente a qualquer atividade econémica e
a variabilidade das taxas de retorno dos diferentes investimentos, flutuagdes dos precos internacionais ou
outras mazelas que possam afetar os mercados repercutem diferentemente sobre as estruturas produtivas.
Nesse caso, a despeito dos sempre propalados ganhos de eficiéncia que a especializacdo poderia propor-
cionar, 0s riscos associados a um perfil produtivo muito concentrado em poucos setores pode levar a um
resultado final indesejavel.

Em suma, a especializacdo excessiva de uma economia pode leva-la a uma situacao de maior fragilidade
diante de turbuléncias internacionais e, por essa via, cobrar um preco elevado em termos de perspectivas
de desenvolvimento econdmico de longo prazo. Ha ainda muitos outros enfoques a favor da ampliagdo do
grau de diversificagdo produtiva como, por exemplo, o fato de que ao assegurar a necessaria densidade
as cadeias produtivas, abrem-se janelas de oportunidades de investimento, em especial no que respeita
aos insumos, partes, pecas e equipamentos utilizados nessas atividades manufatureiras e que, portanto,
economias excessivamente especializadas tendem ao subinvestimento, caso ndo disponham de mercados
financeiros suficientemente densos para assegurar crédito para esses setores.

0 trabalho de Imbs e Wacziarg (2003) encontrou, segundo um estudo empirico detalhado, uma relagéo
robusta entre diversificagdo produtiva e desenvolvimento: a concentragdo setorial diminuiria até certo nivel
de renda per capita, aumentando a partir deste ponto, que seria relativamente tardio na trajetéria de desen-
volvimento dos pafses. Sendo assim, 0 estudo conclui que de forma geral apenas os paises ja desenvolvidos
se especializam, trazendo a tona diversas interpretaces. De todo modo, como destaca Rodrik (2004), parece
estar clara a necessidade de se diversificar para se desenvolver, contrariamente ao que pensariam os defen-
sores do livre comércio e da especializagao produtiva.

Estudos empiricos focados na relagdo entre estrutura produtiva e desempenho macroecondmico poderiam
auxiliar na confirmagao de que o desenvolvimento de setores com determinadas caracteristicas seria es-
sencial para se atingir um padrao de crescimento de alta “qualidade”. Admitindo esta possibilidade, cabe o
contraponto a ideia de que politicas industriais somente deveriam voltar-se para 0s setores onde o pais ja
tivesse vantagens comparativas comprovadas. Se alguns paises tém maior dificuldade para se diversificar
e para inovar, nao atingindo assim as etapas avancadas do desenvolvimento econdmico, é de extrema re-
levancia a discussao sobre a necessidade de utilizagdo de politica industrial com este fim e da escolha de
setores-alvo.

Em meio a uma grande variedade de definicdes, Pack e Saggi (2006) definem politica industrial como
qualquer tipo de intervengao seletiva ou de politica governamental que vise alterar a estrutura setorial
da producao em favor de setores supostamente capazes de oferecer melhores possibilidades de cresci-
mento econdmico. Dessa forma, o debate em torno da utilizagao de politica industrial esta totalmente
associado ao debate sobre a necessidade de se diversificar, ou de desenvolver setores com maior
conteddo tecnoldgico.
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A experiéncia internacional mostra que todos os pafses praticam politica industrial, entendida como o con-
junto coerente e articulado de incentivos e regulacdes, originados em agdes publicas, que influenciam a
estrutura produtiva e patrimonial, a conduta e o desempenho dos agentes econdmicos em um determinado
espaco econdmico nacional. As acoes podem diferir em termos da natureza e do grau de “ativismo” dos
instrumentos utilizados, mas definem horizontes, elegem prioridades e coordenam os processos decisérios.
Como ¢é amplamente estabelecido na literatura, sdo quatro as linhas mestras da Politica Industrial (PI):

e Na presenca de elevadas economias de escala, promover o adensamento patrimonial e a
integracdo das empresas por intermédio de instrumentos financeiros;

e Na presenca de externalidades significativas, disparar atividades de fomento para criar uma
massa critica de empresas que possam, em um segundo momento, desencumbirem-se dessas
atividades;

e Na presenca de custos elevados de coordenacgdo, “big push” por meio da realizacdo de acdes
plblicas e da inducao de acdes privadas;

e Na presenca de indistrias nascentes, conceder a necessaria protecdo seletiva, indutora de
competitividade crescente, que permita que essas atividades superar as dificuldades iniciais de
constituicdo e possam florescer posteriormente.

Dentro deste debate, Pessoa, Pinheiro e Schymura (2006) consideram que o Brasil teria utilizado diversos
tipos de politica industrial para alterar sua estrutura produtiva, em prol de setores que supostamente te-
riam maior potencial de gerar crescimento econdmico. Entretanto, ndo haveria qualquer evidéncia de que
a mudanca da estrutura produtiva tenha conseguido promaver crescimento sustentado. A renda per capita
brasileira, ao contrario, teria sido ultrapassada pela de todos os paises do Leste Asiatico ao longo da década
de 80. Os autores defendem, portanto, no caso brasileiro, que a énfase nas inovagdes se dé no aumento
da produtividade dos setores onde j& temos vantagens comparativas, e nao na entrada em setores de alto
conteddo tecnoldgico. Os paises desenvolvidos investiriam mais nesses setores porque estes seriam mais
intensivos em capital humano, ou seja, devido a suas vantagens comparativas preexistentes, distintas das
vantagens brasileiras (que estariam em setores intensivos em outros fatores). O Brasil ndo precisaria, por-
tanto, de politicas de diversificagao.

Na mesma linha, mesmo quando aceitam a existéncia de inddstrias mais propensas a geragao de spillovers
(de conhecimento ou outros fatores), Pack e Saggi (2006) ndo consideram que seria justificada a utilizagao
de politicas focadas em setores especificos. Os autores acreditam que o governo ndo é capaz de saber
previamente as inddstrias em que o pais tem vantagens comparativas. O que guiaria a escolha dos setores
seriam as crengas do policy maker, o que poderia levar um pais a abandonar as inddstrias em que teria reais
vantagens comparativas.

Ao contréario, admitindo o papel essencial da diversificagdo produtiva e da elevagao do nivel tecnolégico
de cada pafs, Hausmann e Rodrik (2003) defendem a adogdo de politicas industriais ou politicas de



competitividade para incentivar a descoberta de novas atividades lucrativas (politicas horizontais) e a criacao
de clusters de inovacdo (politicas verticais). As politicas horizontais, na visao de Hausmann e Rodrik (2003),
deveriam pautar-se na descoberta de novas atividades onde o pafs poderia ter vantagens comparativas, 0
que se daria através de subsidios (subsidios a exportacao também teriam esta funcdo, mesmo que de forma
indireta). Ja a selecdo de setores nas politicas verticais, na visdo de Rodriguez-Clare (2004), deveria se
basear em trés critérios principais: setores dominados por poucas firmas grandes nao seriam apoiados, pois
nao enfrentariam grandes falhas de coordenacao; deveriam ser favorecidos setores capazes de interagir com
o restante da economia (c/usters teriam efeito agregado positivo); setores escolhidos deveriam minimizar os
custos de implementacdo e maximizar a probabilidade de sucesso.

Além disso, em resposta aos autores que consideram que nao seria necessario para uma politica industrial
escolher empresas, sendo mais interessante a escolha de setores que ja tenham se revelado vencedores
(com alto desempenho exportador), Bonelli (2006) questiona a relagdo de causalidade entre desempenho
exportador e produtividade, considerando mais provavel que a relagao se dé de forma inversa, ou seja, 0
crescimento da produtividade levaria @ maior competitividade revelada, e ndo o contrario. Dessa forma, as
firmas mais produtivas se tornariam mais competitivas, e assim melhorariam seu desempenho exportador.
Sendo este o0 caso, nao faria sentido algum a utilizacao de politica econdmica de apoio aos setores que ja
teriam alto desempenho exportador visando ao aumento da produtividade. O mais interessante seria incen-
tivar 0 aumento da produtividade, para assim elevar o desempenho exportador.

Admitindo como j& comprovada a correlacao entre diversificacdo e desenvolvimento dos pafses, Rodrik
(2004) ressalta que cabe questionar por que alguns paises tiveram maior facilidade para diversificar, tendo
desenvolvido melhor essas etapas. Considerando a inovacao a chave para a reestruturacao e o aumento da
produtividade, o autor destaca que, nos paises em desenvolvimento, a inovacao estaria muito mais restrita
pelo lado da demanda do que pelo lado da oferta. Dessa forma, o problema nao seria a falta de laboratérios
de P&D, de engenheiros e cientistas ou de protecdo a propriedade intelectual, e sim a falta de usudrios de
inovacdo (falta de empresarios demandando inovacdes). A demanda por inovacao seria baixa porque 0s
empresarios nao perceberiam as novas atividades como atrativas. Portanto, um aumento da capacitacao
cientifica e tecnoldgica ndo geraria maior dinamismo tecnoldgico sem a criagao de demanda por inovacdo
no setor empresarial. Como apontam Hausmann e Rodrik (2003), a realizacdo das decisdes corretas de
investimento pelo empresario seria a chave para o crescimento futuro do pais, além de determinar o pa-
drdo de especializagdo da economia. Nessa linha, segundo Rodrik (2004), o fato dos distintos paises terem
maior ou menor facilidade para diversificar se deveria ao grau de dificuldade de previsdo da lucratividade
de novas atividades por parte dos empresarios, devido a presenca de externalidades de informacao e de
coordenagao.

Segundo o autor, a diversificacao da estrutura produtiva requer o conhecimento da estrutura de custos da
economia, de modo a que 0s empresarios saibam quais novas atividades podem ser produzidas com custos
baixos o suficiente para serem lucrativas. A atividade de descoberta de que um determinado produto, ja es-
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tabelecido no mercado mundial, poderia ser produzido no pafs com baixo custo, através da adaptacdo da tec-
nologia para as condicoes especificas do pafs, & denominada por Rodrik de “self-discovery”. Na realidade, a
entrada em uma nova atividade estaria marcada por forte incerteza em relagao a sua lucratividade, o que s6
seria solucionado apés determinado investimento inicial (sunk cost). As externalidades de informagao exis-
tiriam com a possibilidade de free riders se aproveitarem da atividade de “se/f-discovery” ja realizada, sem
ter que lidar com a incerteza (nenhum custo de descoberta), entrando somente nas atividades que de fato se
mostram lucrativas ex-post. Nesse contexto, dada a possibilidade de ndo apropriagao do investimento reali-
zado, o estudo de Haussman e Rodrik (2003) chega a conclusdo de que na presenca de incerteza em relagdo
a quais atividades apresentam vantagens comparativas em cada pafs, haveria pouco investimento em novas
atividades. Nesse caso, haveria necessidade de intervengdo do governo para subsidiar os investidores ini-
ciais. Rodrik (2004) ressalta ainda que paises muito parecidos em termos de recursos naturais e de dotagao
de fatores se especializariam em produtos diferentes devido as tentativas distintas de “self-discovery” que
ocorrem em cada pafs, na medida em que indstrias inteiras poderiam surgir com os esforgos experimentais
de um empreendedor individual.

Segundo Pack e Saggi (2006), ao considerar a existéncia de externalidades pecunidrias reciprocas na pre-
senca de retornos crescentes, Scitovsky (1954) teria conclufdo pela existéncia de outro tipo de falha de mer-
cado: as externalidades de coordenacdo. Na realidade, a coordenagao de investimentos exigiria algum tipo
de sinalizagao que transmitisse informagdes sobre o0s planos presentes e as condigdes futuras existentes, 0
que ndo poderia ser feito pelo sistema de precos. Podendo ocorrer em projetos que requerem investimentos
simultaneos de larga escala para tornarem-se lucrativos, a dificuldade de coordenacdo levaria indistrias
lucrativas a ndo se desenvolverem. Mais precisamente, Rodrik (2004) considera que as falhas de coorde-
nacao poderiam surgir sempre que novas inddstrias apresentarem economias de escala e seus insumos
forem non-tradables (ou necessitarem de proximidade geogréfica). Como destaca o autor, os modelos de
Big Push estariam baseados na ideia de que estas caracteristicas predominariam em paises de baixa renda.
A necessidade de coordenacao de investimentos de diferentes empreendedores muitas vezes traria, segun-
do Rodrik, a necessidade de intervengdo governamental.

Ao contrario, apés apresentarem diversos modelos de falha de coordenacao, principalmente entre produtores
de bens intermedidrios e bens finais, Pack e Saggi (2006) concluem que os policy makers ndo seriam capazes de
executar tal troca de informag0es, j& que estes nao conheceriam as rotinas das indistrias envolvidas. Além disso,
sendo as falhas de coordenacdo muito frequentes, estas exigiriam uma intervencdo governamental demasiado
macica no processo de industrializagdo. Os autores questionam ainda se a integracao vertical na produgdo de bens
intermedidrios e finais, ou mesmo a realizacdo de contratos de longo prazo entre os produtores, ndo realizariam
o papel de solucionar as falhas de coordenagao. Por fim, ao apontarem para o fato de que os modelos de falha
de coordenacdo estariam supondo bens intermedidrios non-tradables, o que ndo seria realista, dado o enorme
fluxo de comércio internacional de bens intermedidrios e a possibilidade de IDE, os autores consideram ndo haver
qualquer necessidade de politica industrial nesse sentido.



Na realidade, Rodrik (2004) considera que ndo haveria necessidade de concessao de subsidios ou de qual-
quer gasto por parte do Estado, uma vez que os investimentos realizados simultaneamente sempre seriam
lucrativos ex-post. Entretanto, a agdo do Estado deveria ser a de forgar os investimentos a serem realizados,
através de mecanismos de coordenacdo ou de subsidios ex-ante, que nao precisariam ser pagos ex-post
(garantias do investimento realizado).

Além disso, apesar de considerar necessaria a intervengao governamental para remediar estas ex-
ternalidades e assim favorecer o surgimento de novas atividades e a consequente diversificacao da
estrutura produtiva de cada pafs, Rodrik (2004) ressalta que ndo seria interessante formular politicas
focadas em setores industriais especificos, e sim nas atividades onde haveria falha de coordenacao,
ou no tipo de tecnologia que apresentasse economias de escala e de aglomeragdao. O mesmo valeria
para as politicas focadas em externalidades de informacgao: deveriam ser focadas em atividades, e ndo
em setores.

8.4.3 Implicacoes para o redesenho da politica industrial

Embora recente, a politica industrial desenhada pelo governo ao longo do ano de 2003 e langada em marco
de 2004, a chamada PITCE, tinha como base observacdes do quadro predominante no fim da década de
1990, no qual nem o avassalador crescimento de China e India, por exemplo, nem a radical inversio da
situacdo de vulnerabilidade externa que entao caracterizava a economia brasileira estavam suficientemente
visiveis. O cenério era, entdo, 0 de uma inddstria que, apés a abertura comercial do infcio da década, havia
alcancado resultados satisfatdrios no plano da gestao das empresas, do enxugamento das linhas de pro-
ducdo e de outras iniciativas indutoras de aumento rapido da produtividade. Com base nesse diagnéstico,
a estratégia central da PITCE era buscar desenvolver os instrumentos para levar adiante uma politica de
aparelhamento tecnoldgico dos setores ja modernizados que permitisse um salto qualitativo na insercdo
internacional do topo da indstria brasileira. Faltou a PITCE uma politica mais abrangente que contemplasse
0 conjunto da produgdo com medidas mais robustas de incentivo @ modernizagdo e a incorporagdo de novas
tecnologias. Essas lacunas afetaram em particular as atividades integrantes dos segmentos denominados
nesse texto como o miolo da atividade industrial — as indistrias tradicionais como alimentos, vestuério,
artefatos plasticos, entre outros.

A PITCE, ndo custa relembrar, foi elaborada ao longo do ano de 2003 e langada em 31 de margo de 2004,
apoiada em trés linhas mestras de acao: as agoes horizontais visando a “Inovacdo e Desenvolvimento Tecno-
l6gico”; “Inser¢do Externa”; “Modernizagdo Industrial”; e “Ambiente Institucional”; as opgdes estratégicas,
que contemplam os setores “Semicondutores”; “Software”; “Bens de Capital”; e “Farmacos e Medicamen-
tos”; e, ainda, as acdes relacionadas as “Atividades Portadoras de Futuro (Biotecnologia, Nanotecnologia e

Biomassa /Energias Renovaveis).
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A rationale da PITCE, que pode ser sintetizada na ideia de aumentar o conteldo tecnoldgico da producdo
nacional e langé-la de forma ativa nos mercados internacionais, foi construida em um quadro macroecond-
mico marcado por forte restricao externa, traduzido na grande vulnerabilidade do balango de pagamentos
e no elevado risco-pafs. O problema é que desde o langamento da PITCE a economia brasileira entrou em
uma trajetdria, de certo modo inesperada, na qual o cenério externo nao s6 se tornou benevolente como
vem produzindo um excesso de délares preocupante, na medida em que provoca uma exagerada apreciacao
do real. Com isso, em adigdo ao problema congénito do insuficiente aparato institucional mobilizado para a
sua condugdo, a PITCE passou a se ressentir da enorme tensdo entre politica macroecondmica e desenvol-
vimento industrial.

Em um ambiente competitivo tao dificil para a produgdo local, como é possivel incentivar setores encadea-
dores de tecnologia como os eleitos pela PITCE, ainda mais quando se sabe que sdo indUstrias nascentes,
ricas em economias de aprendizado? Como viahilizar os necessarios projetos de fabricas mundiais sediadas
no Brasil, se existirdo outros locais mais eficientes para receber esses investimentos? Como assegurar
capacidade de competir com importagoes para 0s projetos voltados para o mercado interno? Esses s@o 0s
problemas atuais que a politica industrial e tecnoldgica brasileira precisa enfrentar.

Com esse espirito, 0 escopo da politica industrial brasileira deve incluir medidas voltadas para promover si-
multaneamente o aumento da insercao internacional do “topo” da indistria (via exportacdes e substituicdo
competitiva de importagdes) e a modernizagdo do “miolo” da industria, integrado por setores tradicionais,
com grande participacdo de pequenas e médias empresas e voltados para o mercado interno. Trata-se,
enfim, de definir um duplo alvo mével: as empresas mais capacitadas para enfrentar a competicdo global
que, em geral, j& contam com experiéncia exportadora, devem buscar se aproximar da best practice inter-
nacional, enquanto a média da inddstria deve buscar elevar continua e generalizadamente os niveis de
capacitacdo para aproximaram-se da fronteira nacional de competitividade.

A diretriz de politica sugerida tem por objetivo estratégico articular um processo de transformagdo das
condigdes produtivas locais que gradativa e simultaneamente reduza os hiatos de eficiéncia entre a produ-
¢do local e a indistria internacional e elimine a heterogeneidade intrasetorial que caracteriza quase todos
os setores industriais brasileiros. No primeiro caso, cabe a politica ampliar as capacitagdes competitivas
existentes visando ao enobrecimento da pauta de exportagao atual e a inclusdo de novos produtos de maior
dinamismo. No segundo caso, o desafio & assegurar padroes crescentes de eficiéncia e qualidade industrial.
Essa diretriz significa a recusa de uma politica de campe@es nacionais.

Para isso é necessario perseguir um escopo de politica industrial abrangente que articule adequadamente
as suas dimensdes sistémica, estrutural e empresarial.

Com relacdo a competitividade sistémica, vinte anos de taxas mediocres de crescimento da economia brasi-
leira deixaram como heranga uma extensa lista de gargalos ou lacunas que obstaculizam o desenvolvimento



industrial de quase todos, para ndo dizer todos, os setores produtivos. Em vista desse quadro, hd enorme
espaco para iniciativas de politica industrial que se concentrem em mitigar as distor¢des que se acumularam
ao longo desses anos, o chamado Custo Brasil.

Estdo nesse caso a revisdao do regime tributario, buscando maior equilibrio no tratamento fiscal entre
importacoes e exportacoes, produtos iniciais e finais das cadeias produtivas, unidades da federacao e
setor formal e informal; o ajuste da estrutura de tarifas de importacao, corrigindo-a naquilo que deses-
timula a producdo em territério brasileiro; 0 aumento da disponibilidade, eficiéncia e confiabilidade da
infraestrutura de transportes e de energia, entre outras medidas voltadas para o aumento da eficiéncia
da producao local. A atual tendéncia de valorizagado da taxa de cambio torna esse conjunto de objetivos
ainda mais vital para a adequada insergdao ou mesmo a sobrevivéncia da industria brasileira no cenario
internacional.

Na dimensdo da competitividade estrutural, hd mais de duas décadas que a indUstria brasileira se ressente
da auséncia de uma estratégia de desenvolvimento industrial e de condigBes macroecondmicas mais favora-
veis a realizacdo do seu potencial de expansdo. Trata-se aqui de viabilizar trajetdrias desejadas de evolugao
da atividade industrial, em particular no que respeita as tendéncias de mudanca estrutural em direcdo aos
setores de maior contelido tecnoldgico e maior agregacao de valor, e, portanto, portadores de maior dina-
mismo e potencial de penetragao nos mercados internacionais.

Na dimensao da competitividade empresarial, é premente a criagdo de novas competéncias nas empresas
em resposta aos novos requisitos impostos pela concorréncia nos mercados. Nessa dimensdo, além do
esforgo de modernizacdo e capacitagao tecnoldgica e industrial realizado pelas empresas, cabe considerar
também os movimentos de fusdes e aquisicdes ou de internacionalizacdo virtuosos, na medida em que
proporcionem atalhos para a capacitagdo dinamica do setor empresarial brasileiro. Esse tema é de vital
importancia em virtude da crescente participacao de empresas multinacionais nos ramos de maior contetido
tecnoldgico da industria brasileira.

Para obter esse resultado, é necessario conjugar uma familia de politicas assim sintetizadas:

| uma politica tecnoldgica centrada em (i) elevar o esforgo de P&D do setor privado; (i) alcangar o segmento
de pequenas e médias empresas, isoladas e organizadas em redes de cooperagao (arranjos produtivos),
tanto nas atividades de inovacdo quanto de difusao tecnoldgica; e (iii) favorecer o desenvolvimento de
tecnologias-chave, portadoras de futuro, com potencial de florescimento no Brasil, como é o caso das
biotecnologias, energias renovaveis, nanotecnologia, etc.).

Il. uma politica de atracdo e regulacdo do capital estrangeiro que preveja medidas voltadas para influenciar
(i) decisdes de investimento que contemplem o Brasil como base produtiva relevante na estratégia
global dessas empresas; (i) decisoes de produgdo que favorecam o adensamento industrial, visando a
produgdo local também dos insumos intermedidrios, reduzindo assim a propensao a importar dessas
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empresas; € (iii) decisdes tecnoldgicas que abram espaco para a internalizacdo de partes dos ciclos de
desenvolvimento de produtos e processos no pais.

Il uma politica de competitividade industrial que inclua (i) as politicas de modernizagao, voltadas para a
capacitacdo produtiva, gerencial e comercial das empresas; (ii) as politicas de reestruturagdo voltadas
para ajustar a configuracdo da indistria em termos de porte e integragdo das empresas, 0 que pode
envolver adensamento de capital, promocao de sinergias através do fomento a formagao de redes de
cooperagao tecnoldgica e arranjos produtivos locais ou ainda medidas visando aumentar a eficiéncia
das relag@es verticais entre fornecedores-produtores-clientes; (iii) a politica comercial que busque
franquear o acesso dos produtos brasileiros aos mercados internacionais protegidos, garantir uma certa
protecdo tarifaria seletiva, tempordria e baseada em contrapartidas de desempenho para setores sob
acirrada competicdo internacional ou para inddstrias nascentes estratégicas, em consonancia com as
regras da OMC e promover as exportagdes brasileiras em particular no suporte as atividades pré e p6s-
produgdo; e (iv) a politica de concorréncia e de regulagdo visando impedir abusos de poder de mercado
ou condutas anticompetitivas com o objetivo mais amplo de assegurar elevada rivalidade e adequada
pressao concorrencial entre as empresas.

8.5 Consideracoes finais

O Brasil precisa superar a armadilha da politica econdmica do baixo crescimento. Embora as perspectivas
imediatas de evolugdo da economia no futuro préximo paregcam melhores, prevalece a sensagao de esgo-
tamento do modelo de politica econdmica adotado no pais. A combinacado de taxas de juros ainda elevadas
e taxas de cambio valorizadas comprometeu a capacidade futura de expansao da producao, congelando o
produto potencial e tornando mais dificil qualquer trajetéria de crescimento mais rapido sem sobressaltos
inflacionarios. De fato, foi brutal a contragdo da capacidade de investimento da economia brasileira ocorrida
apds a crise do balanco de pagamentos de 1982, quando teve inicio o primado das politicas contracionistas.
Particularmente nos setores de infraestrutura, as lacunas de investimento se avolumaram, trazendo implica-
¢Oes muito negativas sobre a eficiéncia e a competitividade da produgao industrial nacional.

A excessiva énfase em politicas de curto prazo, voltadas para a estabilizacdo macroecondémica, em detri-
mento de politicas estruturantes de longo prazo, é, certamente, uma das responsaveis pelo desempenho
sofrivel da economia nacional. A principal fraqueza da politica econdmica nesses longos anos decorre da
auséncia de qualquer diagndstico sobre as reais possibilidades e limites de um desenvolvimento abrangente
da atividade produtiva no Brasil: a chamada “visdo estratégica de longo prazo” sobre o desenvolvimento.

Os grandes tedricos do desenvolvimento sempre insistiram na existéncia de um circulo vicioso a desafiar os
paises atrasados. Nessas economias, as empresas tendem a subinvestir, porque nao vislumbram mercados
para seus produtos, ao mesmo tempo em que 0s mercados nao florescem devido ao baixo investimento das
empresas. A solugcdo para romper essa armadilha dependeria de uma agdo firme do Estado na promogao de
investimentos. Diante dessas restrigdes, uma linha de acdo seria a de disparar um grande bloco de investi-



mentos que atacasse simultaneamente todos os gargalos que impedem a viabilizagdo conjunta das diversas
atividades, compativel com uma visao do crescimento como um processo equilibrado. Outra linha de acdo
seria 0 estimulo a setores-chave da matriz produtiva potencial, dotados de alto poder de encadeamento de
demanda, para tras ou para a frente, que se encarregariam de dinamizar a economia e atrair as decisdes de
investimentos do cluster correspondente de atividades produtivas, dentro de uma visdo de desenvolvimento
desequilibrado.

No mundo contemporaneo, como se pode depreender da anéalise das recentes experiéncias bem-sucedidas
de desenvolvimento de pafses emergentes asiaticos, a férmula para o crescimento econémico reside, embo-
rando exclusivamente, na combinacdo de duas acoes essenciais. A primeira é a diversificagdo da estru-
tura produtiva em direcdo a um aumento do peso dos setores com maior conteddo tecnoldgico, maior
dinamismo da demanda e maior capacidade de geracao de renda e riqueza. A segunda é a construcao
de mecanismos rapidos de incorporacdo de inovagdes na atividade produtiva, que sao precondigdes
para a primeira transformacao.

Como colocar essa formula em prética no Brasil e, mais dificil, extrair resultados a curto prazo de um tra-
tamento que normalmente produz seus efeitos em horizontes temporais mais longos certamente ndo é
tarefa simples. Tal como promovido nos emergentes asiaticos, serd necessario desenhar agoes especificas,
visando coordenar investimentos que viabilizem a produgdo conjunta nos clusters de atividades inovativas e
produtivas em que o estagio corrente de organizacao industrial no pais ndo forneca as condicdes ideais de
atratividade para os tomadores de decisdo. Uma politica industrial de coordenacéo eficiente de investimen-
tos deve identificar com nitidez quais as restricdes dessa natureza enfrentadas por setores industriais, gru-
pos de empresas e regioes e desenvolver instrumentos e agdes para minorar ou remover esses obstaculos,
permitindo que a economia possa deslanchar em torno dos arranjos produtivos economicamente viaveis.
Uma politica industrial bem-sucedida na mobilizacao e coordenacdo de investimentos em inovacao e diver-
sificagdo produtiva teré certamente como repercussao uma taxa mais elevada de crescimento econdmico, e
significard um enorme passo na construgao de um futuro mais promissor.
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