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1%, PARTE — SOBRE O CONTEXTO.

A diversidade das respostas aabertura

De acordo com a sabedoria @nvencional e 0os esquemas tedricos a ela
associados, o destino das economias que sdo abertas para o comércio externo,
apos o esgotamento ou fracasso da substituicdo de importacbes, é a
especializacdo. Esta se faria, predominantemente, em atividades altamente
empregadoras de mao-de-obra, ou em ramos baseadas na exploragdo de
recursos naturais. Estariam com isto sendo criadas condi¢cdes propicias a uma
saudavel reassignacdo de recursos, em proveito das auténticas vocac¢des de cada
economia - e contra a opcéo por atividades capital-intensivas, caracteristicas da
substituicdo de importacbes. Abertas para o0 comércio externo nas Uultimas
décadas, as economias latino-americanas estariam todas incluidas nesta
categoria. A reassignacao, de recursos a ser promovida pela reabertura teria, se
tornado, alias, cada vez mais necesséria, amedida que o processo de substituicdo
de importacfes levado a efeito no pds-guerra supostamente se tornava cada vez

mais capital intensivo — e ineficiente.
*Trabalho apresentado ao XVI Férum Nacional, Rio de Janeiro, 2004
** |nstituto de Economia , UFRJ.

*** Patrobras.



Em resumidas contas, a abertura permitiia um recomeco. Propiciaria
também a retomada dos investimentos, com as atividades econ6micas sendo
agora (corretamente) eleitas, a partir da abundancia relativa de fatores. Dela
resultaria ndo apenas 0 crescimento, como a paulatina desconcentracdo da
renda’. Ulteriormente, e na medida em que mudassem as proporcdes entre 0s
fatores disponiveis, surgiriam oportunidades em atividades mais densas em
capital. Desta forma, a evolucéo para atividades mais sofisticadas se daria, ndo
por designio politico, e sim pelo encarecimento de certos fatores ou recursos, e 0

barateamento de outros.

Esta visdo, l6gica e mesmo elegante, em diversos sentidos flagrantemente
nao corresponde ao ocorrido nas economias recentemente abertas aos fluxos
internacionais de comércio®. Descobriu-se, por exemplo, que antes que as novas
especializacdes ganhem corpo, pode ocorrer uma auténtica implosdo da induastria,
acompanhada, em maior ou menor medida, do mergulho da economia. O Chile de
1976 a 1985 e a Russia do colapso do comunismo, em1991, ate 1999, sédo casos
espetaculares de regressdo poés-abertura. Pode também verificar-se, que a
especializacdo ocorra de forma eminentemente passiva, como uma espécie de
retorno ao passado, ndo sendo acompanhada de novas ondas de investimentos.
Surge com isto a figura da especializacéo regressiva, na qual tende a imperar o
marasmo - e de onde ndo se parece evoluir para uma especializagdo mais
afirmativa. H4 também casos em que a especializacdo, enquanto tal, funciona,
mas apesar do forte crescimento das exportagdes, a economia como um todo nao
reencontra o caminho do crescimento. Este seria o0 caso do Meéxico, onde,
ademais, a renda passou por um brutal processo de reconcentragcdo. Por fim ha

também que advertir que em determinados casos, ap0s a regressao (ou mesmo

! Entre os textos classicos a este respeito podem ser citados Little, lan, Economic Development,
Theory, Policy and International Relations, Basic Books, Inc, Publishers, 1982 e Lal, Deepak, A
Pobreza das Teorias Desenvolvimentistas, Instituto Liberal, 1987.

Para uma avaliacdo critica da abertura, que ndo rejeita seus fundamentos tedricos, vide Rodrik,
Dani. “Has Globalization Gone Too Far?” Institute for International Economics, 1997. Para uma
visdo alternativa, em que ao invés da especializacdo guiada pelos precos dos fatores, preconiza-se
a industrializacdo, amigavel com o mercado, mas ativamente promovida por politicas publicas, vide
Woo-Cumings, Meredith, The Developmental State, Cornel University Press, 1999.



implosao) inicial, a especializacdo e o crescimento (re)surgem, acompanhados de
novos investimentos, e de uma expansao mais vigorosa do que no passado. Este
€ o0 caso do Chile pés - 1985, e podera, talvez, vir a ser, o caso da RuUssia nos
préximos anos. Finalmente, existe a possibilidade, — negada por defensores e
criticos da abertura, — de que esta confirme, em grande medida, os resultados
alcancados pela substituicdo das importacdes. Este é o caso do Brasil, de cuja
especificidade falaremos mais adiante.

Enfim, a realidade é muito diversa — e num grande niamero de casos, como
ja foi dito, as expectativas acerca dos resultados da abertura nem de longe vieram
a ser confirmadas. A fase inicial pode ser traumaticamente dolorosa, a
especializacdo poés-abertura pode custar a surgir e, ainda quando se revele
dindmica, como no México, pode ndo arrastar consigo a economia. Além disto os
dados deixam claro, que o crescimento médio das economias que passaram pela
abertura veio a ser substancialmente inferior ao crescimento medio alcancado
durante a fase caracterizada pela substituicdo de importacdes (nos anos 50 e 60
do século passado). Acrescente-se, por fim, que em nenhum caso dela decorreu
uma significativa reducéo das desigualdades. No Chile, onde inegaveis melhorias
foram alcancadas do ponto de vista social, isto se deveu a politicas sociais ativas

e exitosas — e ndo a reassignacao de recursos propelida pela abertura.

Face ao ocorrido, vieram a predominar duas reagdes: uma considera que o
ocorrido apos a abertura apenas confirma o desastre previsto por muitos; a outra
atribue as frustragdes ainsuficiéncia das reformas, cabendo, portanto, retoma-las

e amplia-las.

Frente a este quadro, como fica a experiéncia do Brasil?

Especificidades do caso brasileiro

Nao obstante a modestissima evolugdo do nivel de atividades (crescimento
de 1,8% ao ano, de 1990 a 2003) seria um grave equivoco supor que estamos
diante de um quadro de marasmo. Antes de mais nada, porque a quase

estagnacao oculta, no caso brasileiro, vigorosas retomadas, seguidas de fortes



recaidas. Graficamente isto se traduz numa sequéncia de movimentos em forma
de V, do nivel de atividades, 0 que estatisticamente explica os pifios alcancados a
meédio e longo prazo. No caso, pois, de modo algum se deve associar estagnacao

com paralisia ou inércia.

Mas ndo € apenas a alta variancia do nivel de atividades — e da industria
muito particularmente — que caracteriza o resultado brasileiro. Outras marcas
diferenciadoras seriam o fato de que as retomadas e recaidas ndo surgem como
reacao a movimentos da demanda externa pelos produtos daqui exportados, como
usualmente ocorre nas economias especializadas, e, num outro plano, o fato de
gue a reestruturacdo levada a efeito no ambito das empresas industriais se
revelou extensa e profunda. Este Ultimo ponto merece destaque: é a partir dos
resultados da reestruturacdo microeconémica verificada nos anos 1990, como
resposta das empresas aabertura, que deve ser concebida a politica industrial e

tecnologica.

Sumariando o0s tragcos mais marcantes da reestruturacdo verificada no
ambito das empresas industriais, destacariamos: a profunda mudanca das formas
de gerenciamento e organizagcao do trabalho; o recurso intenso, em diversos
ramos, a desverticalizacdo; a introducdo de novos insumos e equipamentos,
frequentemente importados; e a enorme renovacdo do portfélio de produtos
levados a mercado pelas empresas industriais®. Em suma, é bem verdade que as
empresas que emergiram do processo de reestruturacdo perderam (ou cederam,
via terceirizagdo), funcdes fabris. Mas a desverticalizacdo dai resultante, longe de
caracterizar um sério processo de esgarcamento das cadeias e esvaziamento
(hollowing) de empresas, em muitos casos, apdés uma fase inicial de paralisia, ou
regressao, corrigiram verticalizacbes excessivas anteriormente existentes.
Também ¢é verdade que no caso de certas empresas automobilisticas
recentemente chegadas ao pais, o coeficiente de importacdes mostra-se bastante
elevado, em flagrante contraste com a tradicdo brasileira. As empresas preé-

existentes, no entanto, apenas reforcaram suas importacdes ndo chegando a

% Castro, Antonio Barros de, A Reestruturacdo da Industria Brasileira nos Anos 1990. Uma

Interpretacdo. Revista Brasileira de Economia Politica, jun/set de 2001.



desfazer cadeias. Desta forma, o tecido industrial brasileiro continua denso, a
articulacdo com fornecedores locais (mediante esquemas e associagcoes
profundamente renovados) continua a prevalecer, e o perfil setorial da industria
praticamente ndo se alterou®. Ao longo do processo ocorreram no entanto
importantes mudancas no tocante ao controle patrimonial - ai incluida, em

determinados ramos, ampla desnacionalizagéo.

Vistas as mudancas em perspectiva, seria licito afirmar que as melhores e
mais agressivas empresas realizaram, em resposta a abertura, o equivalente de
um parcial emparelhamento (catch up)® — limitado, & operacdo de plantas
industriais, e a atualizacdo dos produtos por elas levados ao mercado. Mas ha
igualmente que chamar a atencdo para o fato de que numerosas empresas
passaram por mudancas muito mais modestas — ou mesmo se limitaram a
improvisar solu¢cdes para sobreviver. Parece, assim, haver prevalecido uma
trajetoria singular, da qual resultou um tecido produtivo de grande complexidade
(vide adiante tipologia das empresas). Ndo cabem duvidas, além disto, que a
especializacdo, antevista tanto por defensores da abertura (que a concebiam
como positiva), quanto pelos seus criticos (que a viam como um desastre

iminente), no ocorreu.

Admitida a preservacdo da diversidade, alguns analistas passaram a
preocupar-se com o fato de que a reestruturacdo, mesmo ali onde foi amplamente
levada a efeito, privilegiou em demasia a fabricacédo e, genericamente, a eficiéncia
operacional. Ou seja, a reestruturacdo, ali onde foi amplamente levada a efeito,
mostrou-se desbalanceada, privilegiando a produtividade da méao-de-obra
diretamente empregada na producgéo (ocorrendo, em certos ramos, reducédo de
30% a 50% do contingente de trabalhadores), e ndo dando a devida importancia a

certas fungbes corporativas — entre elas, destacadamente, a concepc¢do de novos

* A permanéncia do perfil industrial da industria vem sendo confirmada por diferentes estudos.
Veja-se, por exemplo, “Competitividad Industrial em Brazil, 10 Afios Despues”, Ferraz, Jodo Carlos,
Kupfer, David e Looty, Mariana. Revista de la CEPAL n 82, abril de 2004.

® Castro, Antonio Barros, Brazil's Second Catch —Up: Characteristics and Constraints, CEPAL
Review, 80, agosto de 2003.



produtos, a pesquisa e desenvolvimento, e a criagdo de marcas®. Desta
constatacdo podem ser derivadas implicacbes extremamente relevantes para o
desenho de politicas industriais e tecnologicas, adaptadas a peculariedades do

contexto brasileiro.

Em suma, ha razdes para se crer que a heterogeneidade intra-setorial e
regional da industria brasileira veio a ser reforcada pelas reac¢des vigorosas e
altamente diferenciadas, ensejadas, direta ou indiretamente, pela abertura. Assim,
ilustrando, a reestruturagdo provocou, na vanguarda da estrutura produtiva, a ja
referida transformacdo dos métodos de gestdo, a renovacdo de insumos e
eguipamentos e, destacadamente, a renovacdo do portfélio de produtos. Disto
resultariam empresas préximas ao estado das artes no que toca afabricacao, e
demais caracteristicas operacionais. Ja no polo oposto, que relne as empresas
com graves deficiéncias, a sobrevivéncia foi em muitos casos alcancada por
solucdes, digamos, hibridas, combinando, na mesma unidade produtiva, atraso e
modernidade, formalidade e informalidade. Além destas situacdes polares, haveria
ainda importantes camadas de empresas situadas, a varios titulos, em situacdo
intermediaria (veja diante o item tipologia das empresas)’. Convém talvez chamar
a atencao, a este propésito, para o fato de que diferentemente do ocorrido no
Brasil, as industrias mais avancadas, procedente da substituicdo das importacées
(como a automobilistica) tenderam, em outras economias latino-americanas, a
regredir para a mera montagem. Enquanto isto, industrias tradicionais
(confecgdes, calgcados, utensilios domeésticos) eram varridas do mapa pelas
importacbes®. Em tais casos, caracteristicamente, s6 seriam reforcados, no
campo industrial, empreendimentos dedicados ao processamento de recursos

naturais, ou intensamente empregadores de mao-de-obra e finalizadores de

® Castro, Antonio Barros e Proenca, Adriano, “Novas Estratégias Industriais: Sobrevida ou

Inflexdo?” Em Velloso, Jodo Paulo dos Reis, org, “Como Vdo o desenvolvimento e a democracia
no Brasil? “ José Olympio, ed. 2001.

Encontra-se em curso no IPEA uma ampla pesquisa, da qual devera resultar um mapa das
empresas integrantes da industria brasileira. O critério maior da tipologia adotada na pesquisa
consiste na presencga ou auséncia nas empresas, de diferentes fungdes corporativas. O resultado
desta pesquisa podera vir a ser extremamente Util para o balizamento de politicas industriais e
tecnoldgicas.



processos produtivos cujas etapas mais complexas sdo levadas a efeito no

exterior.

Ao que precede deve por fim acrescentar-se, que a extrema
heterogeneidade setorial e regional - resultante de um processo de substituicao de
importacdes que chegou & industrias pesadas e tecnologicamente densas, e das
peculiares reacbes a abertura aqui verificadas - ajuda a “explicar, no sentido
estatistico do termo, boa parte da desigualdade caracteristica dessa economia.

Do anterior podem ser extraidas duas conclusdes. Primeiramente, as
politicas industriais e tecnolégicas devem atuar, neste pais, sobre um universo
excepcionalmente complexo e heterogéneo, sendo de se esperar que as solucdes
por elas ofertadas se mostrem bastante variadas, de modo a poder atender (e
mesmo estimular) demandas, seguramente, também muito variadas. Além disto,
na medida em que se tenha éxito na implementacdo de solugbes para atividades
de média e baixa eficiéncia, a politica industrial e tecnoldgica estara, nao apenas
se mostrando adequada ao contexto, como dando a sua contribuicdo para o
enfrentamento do problema maior da desigualdade.

Por ultimo, mas também importante, convém assinalar que ao captar e
refletir a complexidade e heterogeneidade da economia, este tipo de politica,
necessariamente de amplo espectro, tendera a enfrentar dificuldades institucionais
e mesmo legais, inexistentes, quando o foco das politicas é a fronteira das
técnicas. Com efeito, politicas de apoio a atividades tradicionais (ou mesmo
tecnologicamente maduras) tendem a sofrer, no mundo pdés-rodada Uruguai,
restricbes muito maiores do que aquelas previstas para o apoio a tecnologias de

ponta.

8 Katz, Jorge, Reformas Estructurales, Produtividad y Conducta Tecnolégica en América Latina ,
Fondo de Cultura Econémica/CEPAL, 2000.



A existéncia nas empresas de um amplo repertorio de possibilidades a

explorar®.

A nocao de potencial foi diversas vezes utilizada em economia. Hirschman,
por exemplo, a colocou no centro de suas idéias sobre desenvolvimento
econbmico. Para ele o desenvolvimento depende, em grande medida, do
despertar do potencial sub-utiizado na economia — e ndo unicamente da
acumulacdo de capital, como era praxe dizer a seu tempo. Ja Penrose tratando de
teorizar o crescimento das empresas, havia chamado a atencdo para a
possibilidade de extrair, na sua linguagem, diferentes servicos dos recursos por
elas comandados. Contemporaneamente, a chamada Visdo Baseada em
Recursos, retoma e desenvolve idéias de Penrose, focalizando, sobretudo, a

formulacdo de estratégias a partir do potencial contido nas empresas™®.

As politicas industriais tradicionais, no entanto, sejam elas voltadas para a
construcdo de setores, ou para a correcdo de falhas de mercado, ignoram, ou
apenas tangenciam, a nocdo de potencial. J& as politicas industriais e
tecnoldgicas contemporaneas'!, voltadas para a capacidade de inovar, ddo um
importante passo em direcdo a focalizacdo do potencial. Argumentamos neste
artigo, contudo, que o caso brasileiro apresenta hoje caracteristicas que tornam a
idéia do potencial contido nas empresas, excepcionalmente importante — devendo
ser por isso convertida, em eixo das politicas industriais e tecnolégicas. Vejamos

porque, comecando com argumentos que ndo se restringem ao Brasil.

A transicdo da automacéo rigida para a automacdao flexivel, associada a
outras propriedades introduzidas pela informatizacdo, tornaram as tecnologias

contemporaneas particularmente flexiveis e versateis. Em outras palavras, aptas

9 Supdbe-se, ao longo de todo o texto a seguir, que as dificuldades enfrentadas pelas empresas
para crescer estdo deixando de provir dos distirbios macroecondmicos imperantes de 1980 até
agora. O quadro macroecondmico teria, em outras palavras, se tornado “permissivo” em relagdo ao
crescimento. Isto posto, para que as empresas efetivamente explorem o seu potencial, ha outras
dificuldades a serem vencidas - € para a este (ltimo tipo de problema que estaremos voltados, nos
demais itens deste trabalho.

Hirschman, Albert O., The strategy of economic development, 1958, Yale University Press;
Penrose, Edith, The theory of the growth of the firm, 1959 e Foss, Nicolai J., Resources firms and
strategies, Oxford University Press, 1997.



para a geracdo de multiplas solugdes. A importancia deste fenbmeno no presente
contexto brasileiro veio, porém, a ser ainda reforcada, pelo fato de que a abertura
se deu aqui, retardatariamente — e ja em plena vigéncia da informatizacéo. Além
disto, as proprias preferéncias dos consumidores ja haviam se tornado, por toda
parte, excepcionalmente volateis, distanciando-se enormemente das chamadas
“necessidades” do ser humano®?. Como conseqiiéncia de tudo isto as empresas
se véem hoje, em principio, diante de grandes oportunidades, no tocante a
variacao de seus produtos. Multiplicam-se, a rigor, ndo apenas as oportunidades
imediatas de aproveitamento dos recursos e aptiddes por elas comandados,
como, em certa medita, as proprias rotas evolutivas que podem trilhar. Estamos,
em suma, a enorme distancia do mundo em que a uma tecnologia correspondia

um produto e, possivelmente, uma escala ideal de producao.

O que acaba de ser dito aplica-se, evidentemente, a todas as economias.
Como ja foi anteriormente sugerido, no entanto, no caso da economia brasileira,
hoje, ha fortes razbes adicionais para se crer na multiplicidade das possibilidades

latentes em cada empresa.

Buscando avancar nesta direcao ressaltemos, primeiramente, o fato de que,
nao obstante os frustrantes resultados alcancados durante os ultimos 24 anos pela
economia brasileira, € plausivel supor que o mero uso das instalacdes fabris,
tecnologias, e materiais levou empresarios e gerentes a entrever novas
possibilidades de aproveitamento dos recursos disponiveis nas empresas. Mas 0s
elevadissimos juros nominais e reais em regra imperantes, ao estabelecer custos
de oportunidade verdadeiramente punitivos, e a sempre presente ameaca de
abruptas freiadas, terdo matado no ovo, numerosas possibilidades, — que

permaneceram apenas vislumbradas.

Por outro lado, com as compras externas ameacando tomar o mercado
doméstico, — e as empresas tendo que lancar, rapidamente, sucedaneos locais

para os artigos cuja importacao estava disparando, a reestruturacdo das empresas

1 castro, Antonio Barros de, A Rica Fauna da Politica Industrial e a sua Nova Fronteira. Revista
Brasileira de Inovacgdo. Vol. 1, No. 2, Julho/Dezembro de 2002, pag. 253-274.
12 Bauman, Zygmunt., Consuming Life. Journal of Consumer Culture. 2001. Vol. 1(1): pag. 9-29.
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fez-se a toque de caixa. Neste quadro, ndo fazia sentido deter-se para, mediante
pesquisa e desenvolvimento, explorar o potencial contido nos recursos
controlados pelas empresas. Além disto, era 6bvia a direcdo para a qual os
mercados se moviam: para as importagbes finalmente liberadas.
Comparativamente estavamos, de fato, produzindo “carrocas”, restando saber se
0s produtos atualizados deveriam ser tentativamente aqui “replicados”, ou pura e
simplesmente importados. J& se sabe a resposta dada por numerosas empresas
industriais neste pais: produzir aqui. Agindo sob tdo prementes circunstancias, as
empresas rapidamente se adaptaram aproducdo de artigos atualizados, sem que
as possibilidades nelas contidas (ou introduzidas pelos novos insumos e
equipamentos) fossem exploradas ou até mesmo percebidas. Em outras palavras,
e como é bem sabido, pacotes de solugcbes eram comprados, ndo sendo
minimamente “abertos”. Efetivamente, a compra de tecnologia saltou de x para y
entre ... — e 0 potencial latente nas empresas foi com isto, como sugerido,

presumivelmente ampliado.

Ha ainda que acrescentar, que apoOs crescer explosivamente de 1994 a
1996/7, diversos mercados pararam de expandir-se, ou mesmo sofreram retragao.
Seja pela espetacular ampliagdo das vendas nos trés primeiros anos do Plano
Real (dando a impressao de que os mercados domésticos eram muito maiores do
gue jamais se supds), seja porque alguns mercados se contrairam, sensivelmente,
nos ultimos anos da década de 90, verificou-se o0 surgimento, em diversos
segmentos, de ampla sobre-capacidade. Em suma, ao altissimo custo de
oportunidade, das aplicacbes néo financeiras (0s juros reais meédios alcancaram
26% ao ano em 1998) veio somar-se a frustracdo das expectativas de mercado,

conspirando, ambos, contra a exploracdo do potencial da industria®®.

Resta por fim lembrar, que as empresas que ai estdo sdo sobreviventes de
condi¢cbes a tal ponto indspitas ou agressivas, que torna-se dificil duvidar de sua

capacidade de iniciativa. Esta, porém, sO poderia vir a tona num ambiente

B o proprio fato de que o agribusiness ofereceu, ao longo, digamos, dos Ultimos 10 anos,

oportunidades muito atraentes, também contribuiu para manter elevado o custo de oportunidade
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minimamente convidativo, o que, de 1997 até o presente, s6 ocorreu, fugazmente,
no ano de 2000.

Os fatos aqui recapitulados sugerem, em suma, a formacdo de um amplo
repertério de possibilidades, antevisto ou mesmo suspeitado, apenas pelos
temperamentos mais ousados, entre empresarios, gerentes e demais funcionarios
das empresas. Isto indica que & razbes gerais antes apontadas (de oferta, bem
como de demanda) se acrescentam razOes contextuais, levando o potencial de
médio prazo das empresas a adquirir uma outra ordem de grandeza. Se assim é
para as empresas de propriedade doméstica, com mais razdo o0 sera para
empresas multinacionais, que tem “prontas” solucdes ja testadas em outros
ambientes, e que podem facilmente transferi-las para o pais, desde que este
produza sinais convincentes de estar ingressando em rota sustentavel de

crescimento®®,

A argumentacao anterior pode ser encerrada com a invocacao de mais uma
razdo (bem conhecida, alids) para a existéncia de um potencial inexplorado de
solucbes. Refiro-me a que, contrariamente ao ocorrido no Brasil, 0os paises que
levaram adiante uma politica de emparelhamento (catch up), usualmente se
valeram de politicas (especificamente) tecnoldgicas, em complemento ao esforco
de implantacdo de novos setores. A bem dizer praticavam politicas industriais no
sentido amplo do termo, estando as politicas tecnoldgicas ai integradas como,
digamos, uma dimenséao. Esta nédo foi, contudo, a experiéncia do Brasil. Aqui as
politicas tecnoldgicas surgiram, em regra, referidas a nichos high tech, e a partir
de iniciativas procedentes de elite burocratica. Isto €, pouco tinham a ver, com a
industria como ela era - e com a propria politica industrial. Os caminhos se
mantiveram, alias, até o presente, em boa medida paralelos — apesar de alguns

esfor¢os visando transformar a politica tecnolégica numa dimensdo avangada da

das aplicagbes na industria, contribuindo, assim em certas regides mais que em outras, para tolher
a exploracdo das novas possib_ilidades. _ _ _ _

Deve estar claro para o leitor que ndo nos referimos acima a modernizagdo de fabricas, e dos
métodos de gerenciamento e organizacdo do trabalho que, no fundamental, ja foram levadas a
efeito. Vide, a propésito, o item Tipologia das empresas, para efeitos de politicas industriais e
tecnoldgicas.
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politica industrial, especialmente por ocasido do Il PND*®. A experiéncia contrasta,
enormemente, por exemplo, com os casos japonés e coreano®®. E teve como uma
de suas implicacbes, a modesta capacidade de inovar - ressalvado o caso de
empresas verdadeiramente excepcionais como, entre outras, a Embraer. Em
resumo, tanto o catch up classico (de 1940 a 1980), quanto o restrito, e em grande
medida espontadneo, dos anos 1990, se fizeram praticamente sem politicas
tecnolégicas — o que, possivelmente, mais uma vez reforca o repertério hoje
existente, de oportunidades de inovacdo!’. Em (ltima andlise tudo se passou
como se, consistente com a importancia decisiva do mercado doméstico — avido

por mais do mesmo — o crescimento dispensasse inovacdes autoctones.

Em profundo contraste com a experiéncia passada, a estratégia por tras da
nova politica industrial e tecnolégica deveria ser concebida como voltada para a
liberagdo da energia potencialmente contida nas empresas. Mas 0s técnicos que
integram agéncias de financiamento, institutos de pesquisa e outros o6rgaos
voltados para o desenvolvimento podem também estimular - e mesmo dar partida
- em iniciativas inovadoras, a serem desenvolvidas pelas empresas. Esta liberacao
exige, além da eliminagdo da turbuléncia conjuntural, apoios mdltiplos capazes de
prover meios, assegurar convergéncias, fornecer meios e, claro, aumentar a
ousadia das empresas. Para a economia como um todo, os esforcos
sistematicamente orientados nesta direcdo deverdo resultar na elevacéo da taxa

sustentavel de crescimento.

2%, PARTE — SOBRE AS POLITICAS.

15 Houve sim, cabe registrar, preocupacdo com a engenharia nacional, e as compras das estatais,
em alguns casos (a Petrobras €&, aqui, um exemplo notério), buscavam nduzir o desenvolvimento
de fornecedores.

16 Amsden, Alice, Asia’'s Next Giant: South Korea and Late Industrialization. Oxford University
Press, 1999.

17 parece existir aqui algo do género “vantagens do atraso”, na linguagem de
Alexander Gerschenkron. Do autor, Economic Backwaedness in Historical
Perspective, Harvard University Press, 1966.
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A natureza das inovacdes, foco da nova politica industrial e tecnoldgica

Admitido o potencial das empresas com uma referéncia central da politica
industrial e tecnoldgica, fica subentendido, que é amplo o espectro de empresas
por ela abrangido. Esta proposicédo se torna ainda mais evidente se tivermos em
conta que uma politica deste tipo ndo pretende apenas o aprimoramento de
produtos e processos produtivos. Afinal, toda mudanca que aumente a capacidade
de agregar valor das empresas, poderia ser considerada liberadora do seu
potencial e, portanto, objeto de apoio da politica industrial. Entram, pois, aqui,
todas as iniciativas destinadas a aumentar a capacidade de conquistar (ou manter,
face a novos desafios) espagcos no mercado. Isto inclui inovagdes nos processos
fabris, desenvolvimento de novos canais e praticas de comercializacdo, inovacdes
gque geram propriedade intelectual (marcas e patentes) e, mesmo, O

desenvolvimento de modelos mais sofisticados de negacios.

Decorre da prioridade conferida a liberacdo de potencial, que ndo é das
inovacdes fundadas no avanco da fronteira do conhecimento formal, que se deve
esperar 0s maiores resultados das politicas aqui referidas. Na realidade, o avanco
do conhecimento implicado em grande parte das inovagbes, constitui uma
extensao do patriménio de saberes da firma, destinado a permanecer sob a forma
de conhecimento tacito. Inovacbes deste género, sdo usualmente referidas como
de natureza incremental. E importante advertir, ro entanto, que o passo adiante
dado pelas empresas, via inovagdo, ainda quando despretensioso, pode
incorporar idéias e técnicas recentemente desenvolvidas. Entre outras razbes,
porque os produtos estdo se tornando mais complexos, e porgue estamos
caminhando na direcdo do estreitamento das relacbes entre producdo e

conhecimento cientifico.

Foi claramente sugerido no que precede, que se pretenderia estimular o
esforco inovativo do mais vasto espectro de empresas no campo industrial.
Convém lembrar, a esse propésito, que todas as empresas em operagao neste

pais foram capazes de sobreviver, ndo apenas a uma turbuléncia sem paralelo,
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como abrutal intensificacdo da competicdo verificada nos dltimos anos. Isso, por
si s6, as qualifica como dotadas de agilidade e iniciativa e, por conseguinte, objeto
de interesse das politicas do tipo aqui considerado. H4, contudo, inegavelmente,
candidatos mais e menos aptos. Afinal, ha empresas que ja estdo se destacando —
inclusive como inovadoras — e que poderdo ir muito mais longe. Se, além da
estabilidade macroecondmica, tivermos politicas industriais e tecnoldgicas
versateis e 4&geis, ou seja, capazes de sintonizar-se com diferentes
especificidades e possibilidades, tanto o grupo que ja inova quanto, digamos, 0S
segmentos mais passivos, poderdo avancar de modo a contribuir para o

crescimento da economia ( tema retomado na 32, parte deste estudo).

Enquanto, usualmente, a idéia de que o crescimento deve vir do avan¢o do
conhecimento se aplica, primordialmente, aos setores high-tech, aqui, pelo
contrario, h4 que estimular o possivel esfor¢o inovativo da massa de empresas
gue povoa a nhossa heterogénea estrutura industrial. Neste sentido, convém
sublinhar, a politica industrial de que aqui tratamos focaliza a inovagéo no nivel da
firma, e ndo exclusivamente ao nivel da industria. A inovacdo seria assim
convertida em idéia-forca, de abrangéncia tdo ampla quanto possivel. Lembremos
mais uma vez que, ao incluir segmentos altamente deficientes, a nova politica
industrial (ainda quando nao seja este seu objetivo precipuo), estard dando a sua

contribuicdo para a melhoria da distribuicdo da renda no Pais.

Sobre o significado das politicas

O item anterior pode transmitir a impressdo de que a nova politica € um
veiculo sem rumo, ou no qual qualquer um pode entrar. Se assim fosse, nao
estaria havendo escolhas - e nem sequer politicas, no sentido préprio da palavra.
O item que aqui tem inicio busca mostrar que a nova politica implica em escolhas,

exclui, e elege opcoes.

A idéia integradora, conforme mencionado anteriormente, € a criagdo de

condicdes favoraveis aproducédo de inovacoes e, através delas, a conquista pelas
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empresas de maiores espacos, de precos prémios, ou mesmo do acesso a
mercados mais dinamicos. Tais avangos exigem o reforco de capacitagoes que
habilitem as empresas a, recorrentemente, conceber e experimentar mudancas. A
materializacdo das inovacoes, por sua vez, frequentemente requer a ampliacao

da capacidade instalada nas empresas.

Tendo-se claro que o maior entrave a tais iniciativas S&o 0s riscos para 0s
atores individuais, e aceitando-se a hipétese de que os riscos sistémicos tenham
sido substancialmente reduzidos, as diretrizes da politica devem,
fundamentalmente, promover a reducdo, a diluicio e o compartihamento dos
riscos inerentes a inovacdo. Cumpre destacar que iniciativas alinhadas a tais
diretrizes podem ser consideradas “leves” (mesmo ali onde se mostre necessario
assumir diretamente parcelas dos custos envolvidos), quando comparadas ao
financiamento publico da instalagdo de capacidade produtiva, bem como a

concesséao de amplas vantagens fiscais para novos investimentos.

AclOes do tipo aqui visualizadas sdo comentadas e ilustradas em secoes
posteriores deste trabalho. Cumpre, por ora, reduzir o nivel de abstracéo, e tentar

um desdobramento preliminar do que seria a politica aqui descrita.

Trata-se de um tipo de politica industrial que se prop&e induzir as empresas
a demandar (de forma estruturada, como veremos mais adiante) determinados
apoios para 0 aproveitamento do seu potencial. A contrapartida dessas demandas
consiste na organizacdo da oferta de incentivos, tidas em conta visdes de longo
prazo quanto & melhores maneiras de aproveitamento dos recursos disponiveis
na economia. Tais acdes ndo devem, contudo, impor dire¢des singulares: apenas
sinalizam & empresas guanto aos rumos que serdo privilegiados na oferta de

infra-estrutura, incentivos e outros instrumentos de apoio.

A primeira funcdo da politica industrial seria, pois, a de formular visées de
longo prazo, atraentes para as empresas, e favoraveis ao Pais. Para que sejam
efetivamente atraentes, essas visdes devem obviamente levar em consideracao
as reais potencialidades das empresas e, num plano maior, as possibilidades

inscritas em cada contexto. Entenda-se que tais oportunidades dificilmente seriam
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(individualmente) percebidas pelas empresas, se 0s agentes publicos ndo se
propusessem a remover determinados entraves, e compartilhar certos riscos.
Lembremos a este propdsito o leitor, de que as escolhas feitas nos anos 80 e 90,
tanto pelas empresas, quanto pelos proprios atores publicos, foram
profundamente condicionadas por circunstancias prementes e excepcionais,
ignorando-se, em regra, o longo prazo. Desperdicaram-se, assim, oportunidades
que poderdo, daqui por diante, ser contempladas na formulacdo de futuros
realistas e desejaveis. Certas escolhas adiadas podem mesmo ser presentemente

"18 _ expressdo que na literatura sobre

entendidas como “imperativos situacionais
desenvolvimento se refere a oportunidades altamente atraentes, mas que, por

diferentes motivos, (ainda) ndo foram aproveitadas.

Voltemo-nos, agora, momentaneamente, para as operacdes singulares de
politica, tema a que é dedicada a terceira parte deste trabalho. Sua concepcao
nao implica a prevaléncia de modelos top-down de tomada de decisdes. A grande
complexidade da economia, bem como a diversidade de atores e, inclusive, os
diferentes caminhos para o aproveitamento de oportunidades, conspiram contra
isso. Uma politica industrial de alcance amplo requer, na realidade, estruturas
voltadas para a montagem de alternativas consistentes, através do alinhamento
das decisGes dos atores envolvidos. Ndo € preciso insistir, em que a busca de

sinergias e externalidades positivas é, aqui, uma questao primordial.

Advirta-se, também, que as opc¢des singulares de politica a que nos
referimos n&o substituem as iniciativas de natureza horizontal, ou seja, acbes e
instrumentos que se destinam a apoiar, indiscriminadamente, atores e atividades
produtivas. Pelo contrario, o desenvolvimento de estratégias singulares sera tao
mais simples e efetivo, quanto melhor estiverem atendidas as condi¢cdes basicas
para a realizagcdo da inovacdo e/ou do investimento produtivo. Ademais,
instrumentos horizontais sao, também, diretamente Uteis no planejamento de
estratégias ativas, pois acarretam, em geral, a coleta de informagfes que serdo

empregadas no desenho de ac¢des e na calibragem dos instrumentos de apoio.

8 0 conceito é utilizado, por exemplo, por Chalmers Johnson em “MITI and The Japanese Miracle:
The Growth of Industrial Policy, 1925-1975". Stanford University Press, 1985.
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Note-se, também, que quando nos referirmos a estratégias singulares, ndo
temos em vista o atendimento das demandas de um pequeno conjunto de
candidatos. Idealmente, alias, tais estratégias sdo compostas de amplos leques de
iniciativas e instrumentos diferenciados, de alcances variados, capazes de induzir

comportamentos sinérgicos entre distintas classes de atores.

Passando de aspectos metodoldgicos, a consideracdes de natureza mais
substantiva, realcamos no que segue trés grandes problemas para cuja solucao a

politica industrial e tecnoldgica deve dar a sua contribuigao.

O primeiro consiste na situacdo de fragilidade externa, em que ainda se
encontra a economia brasileira. No que tange a competitividade de nossas
exportacdes (como também adisputa por espacos no mercado domestico), dotar
os produtos de atributos que Ihes permitam escapar da competicao das regides de
salérios baixos, ou alterar processos produtivos de modo a obter reducbes
substanciais dos custos, podem ser contribuicbes de grande valor, no
equacionamento da critica questdo da fragilidade externa. E importante sublinhar
gue nas condicdes atuais de concorréncia, escapar dos mercados mais
pressionados, e obter precos prémios, € algo distinto de simplesmente migrar
para versdes mais avancadas dos mesmos produtos. Na realidade, o que se
busca sdo maiores margens de retorno — e a consequente capacidade de pagar
maiores salarios. Para tanto, o tradicional up grade pode se revelar uma politica
pouco promissora. Isto porque, a mesma saturacdo da demanda podera ser
(re)encontrada, em faixas mais sofisticadas do mercado. Em suma, o que de fato
€ capaz de gerar margens elevadas, é o0 desenvolvimento de diferencas
significativas, de custo de producdo, ou do beneficio gerado para (ou percebido
pelo) consumidor. Ou seja, 0 que importa € adquirir atributos efetivamente
diferenciadores, resultantes de inovacdo!®. As mudancas assim introduzidas

podem, inclusive, redefinir faixas de mercado, seja incorporando consumidores

19 . ) . . . N

Este tipo de afirmativa deve ser matizado. Assim, por exemplo, no caso das exportacbes de
matérias primas, é obvio que é melhor acrescentar valor — mesmo que o mercado “de cima” esteja
também saturado, e operando com margens comprimidas.
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mais exigentes, seja incluindo novas faixas de publico, em decorréncia de

reducdes do preco final.

O segundo grande problema para a solucdo do qual a politica industrial e
tecnolégica poderia dar a sua contribuicdo, seria 0 da modesta taxa de
crescimento a que esta economia parece tender a crescer, (mesmo) na auséncia
de turbuléncia macroeconbmica. Mas precisamente, & politicas industriais e
tecnologicas, caberia aumentar a eficiéncia dos investimentos, de modo a permitir
gue o Pais cresgca mais, por unidade de capital acumulado (reducéo da relacéo
capital /produto) A preméncia dessa questdo decorre de que, superada a fase de
mero reaquecimento da economia, 0 prosseguimento da expansdo passara a
depender, fundamentalmente, do volume e da eficiéncia dos investimentos - e ndo
mais da utilizacdo de capacidade ociosa. E bom sublinhar a esse proposito, que
h& dois motivos para que o crescimento rapido e sustentado ndo possa provir do
mero aumento relativo dos investimentos: nas condi¢cdes de endividamento em
gue o Pais se encontra, a poupanca externa (déficit de transacdes correntes) nao
deve ser ampliada (em relacdo ao PIB); além disto, o consumo, especialmente o
popular, ndo pode ser ainda mais comprimido. Em tais circunstancias, crescer
mais rapido exige uma maior eficiéncia dos investimentos. Tendo em vista o que
acaba de ser dito, fica devidamente realcada a idéia de que interessa,
especialmente, ao pais, inovar na propria esfera dos investimentos. Isto pode se
dar, tanto por melhorias na producdo de equipamentos e insumos usados nos
investimentos, quanto mediante avangos nas formas de gerenciamento e

organizacao dos novos empreendimentos.

Os dois objetivos até aqui contemplados tém a ver com a necessidade
consensual de voltar a crescer - e de fazé-lo a taxas meédias superiores & obtidas
nas duas Ultimas décadas. J4 o terceiro problema refere-se a dificil questdo da
reducdo das desigualdades. A politica industrial e tecnolégica pode, em principio,
de duas maneiras, promover avangos nesta direcdo. Primeiramente, ao oferecer
uma saida “por cima” para as empresas constitutivamente deficientes, onde se
encontram os trabalhadores menos remunerados. Esta contribuicdo poderia

naturalmente ser buscada, em sintonia com estratégias especificamente voltadas
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para a reducdo de desigualdades regionais. O segundo tipo de contribuicdo, de
sua parte, seria buscado através da concentracdo de esfor¢cos na promocao de
inovacdes capazes de reduzir custos e melhorar a qualidade dos bens integrantes
da cesta de consumo da populacédo de baixa renda.

Tipologia das empresas para fins de politica industrial e tecnolégica

A tipologia consistente com a abordagem adotada neste trabalho deve
basear-se na capacidade das empresas de proteger, ampliar, e melhorar as suas
posicdes no mercado. A partir desta concepcédo, sera proposto no que segue uma

classificacédo que distingue cinco tipos de empresas:

1. As empresas integrantes deste grupo s&o robustas no tocante a
fabricacdo (elevado valor agregado por trabalhador nas fabricas) e
tém lideranca no mercado nacional (e possivelmente no Mercosul),
onde possuem marcas amplamente conhecidas. Além disto, tém
insercdo comercial e, por vezes fabril,b, no mercado externo -
ambas, em regra, incipientes. N&o obstante algum esforco
inovativo, estas empresas situam-se muito abaixo dos lideres
internacionais de seus segmentos no tocante a concepcdo de
novos produtos (design) e a P&D de um modo geral. Em muitos
casos as empresas deste grupo conseguem, no entanto, obter e
sustentar precos prémios, no mercado externo, ainda quando este
objetivo seja dificultado pela relativa debilidade no que toca a
competir via inovagbes. E fundamental, para esta categoria, o
apoio ao desenvolvimento de capacidade tecnolégica autbnoma,
bem como o desenvolvimento de marcas proprias nos mercados
dos paises dos paises desenvolvidos, e nas economias

emergentes da Asia.

2. Empresas dotadas de capacidade fabril atualizada, capazes de

produzir seus proprios produtos diferenciados (e, inclusive, de
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varia-los sob encomenda), mas nédo de concebé-los e coloca-los
nos mercados finais. Na realidade, € modesta ou nula a sua
capacidade de recortar e desenvolver mercados — dizendo-se,
usualmente, a seu respeito, que tais empresas ndo vendem, “sé@o
compradas”. Seus mercados sao predominantemente nacionais,
mas eventualmente se estendem a Ameérica Latina, ou mesmo,
(atendendo a encomenda), a paises desenvolvidos. Trata-se de
empresas qQque pouco ou nada investem em pesquisa e
desenvolvimento. Para este grupo, faz muito sentido associar-se
para, coletivamente, enfrentar desafios como a aquisicdo de
capacidade autonoma de design e comercializagédo, obter escala,

e desenvolver marcas proprias, individuais ou coletivas.

Empresas de médio e pequeno porte que oferecem produtos
indiferenciados, de qualidade relativamente inferior, e que
disputam mercados unicamente via precos. Sua insercdo, €
usualmente, apenas regional. Nao desenvolvem atividades de
pesquisa e desenvolvimento e a mao-de-obra de que se valem é
de baixa qualificacdo, e ndo dispdem, em geral, de programas de
treinamento. Os equipamentos apresentam pouca consisténcia,
podendo conviver, na mesma unidade produtiva, solugcbes (e
equipamentos) originarios de diferentes safras tecnoldgicas. As
praticas de gestdo sdo claramente deficientes, raramente tais
empresas operam em consorcios, e a propria qualificacdo dos
proprietarios e/ou gerentes deixam muito a desejar. O
conhecimento de como estas empresas tomam decisdes e se
financiam é, na realidade, bastante deficiente. Faz muito sentido,
oferecer a essas empresas a possibilidade de uso ou acesso a
ativos que, individualmente, ndo podem possuir, mas que Sse
mostram de crucial importancia para a evolucao de seus negocios.

Tais facilidades de uso coletivo podem incluir, equipamentos de
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teste, depdsitos refrigerados, servicos especializados de diferentes

naturezas e até mesmo centros de design e marketing.

Empresas que, ainda quando de modesto porte, se caracterizam
por um certo grau de sofisticagdo tecnologica. Em muitos casos,
este tipo de empresas tem por origem profissionais da pesquisa ou
de universidades. Sua importancia pode tornar-se crucial, na
medida em que a politica industrial e tecnolégica passe
efetivamente a ter por eixo a inovacao, ja que os produtos por elas
gerados tém alta chance de integrar-se & melhorias introduzidas

nas demais categorias de empresas.

Empresas multinacionais, sendo de se destacar, preliminarmente,
a seu respeito, que 450 das 500 maiores empresas ja operam no
Pais. Em diversos casos, esta presenca data da fase heréica da
industrializacdo (anos 50 a 80). A mais recente onda de chegada
de multinacionais, verificada na segunda metade dos anos 90,
trouxe para a economia brasileira grande parte das multinacionais
gue ainda ndo se encontravam no pais. As multinacionais tém, no
Brasil, instalagbes fabris muitas vezes equivalentes ao estado das
artes no mundo desenvolvido, e revisaram, em regra, n0S anos
1990, seu portfélio de produtos, passando a produzir artigos de
classe mundial. Em algumas industrias, a fabricacdo de
componentes de mais alto valor agregado ndo se faz no pais, e
isto € particularmente evidente na eletronica e na farmacéutica. Ja
no tocante a realizagdo de atividades de P&D no Brasil, o
comportamento das multinacionais € muito diferenciado. Existe um
pequeno numero de empresas que desenvolve aqui novos
produtos, e parece haver disposicéo, em outros casos, para trazer
para ca, um maior numero de atividades extra-fabris. No caso da

industria automobilistica, esta disposi¢cdo parece ter declinado logo
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ap6s a abertura, e recrudescido recentemente®. De qualquer
forma, as decisbes quanto a exportar a partir daqui (ser ou néo
plataforma exportadora), e de trazer ou ndo um maior volume de
atividades geradoras de alto valor agregado (como P&D), parecem
ser questbes em aberto para certas empresas. Ou seja, trata-se
de possiveis objetos de politica. Note-se, também, que a situacéo
presente  retrata, fundamentalmente, 0  posicionamento
espontaneo das multinacionais no Pais, pois jamais houve
politicas industriais e tecnologicas sistematicas para esta categoria

de empresas.

%% Consoni, Flavia Luciane e Carvalho, Rui Quadros, “Desenvolvimento de produtos na inddstria
automobilistica brasileira: perspectivas e obstaculos para a capacitacdo local’”, Revista de
Administracdo Contemporanea, Jan/Abr, 2002.
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3% PARTE — SOBRE A OPERACAO DAS POLITICAS

Planos de desenvolvimento industrial, e agcdes pré-estruturadas de fomento

O Estado, nos trés niveis de governo, dispde de uma ampla gama de
possibilidades, no tocante ao desenho de acdes e a operacdo de instrumentos
financeiros e ndo financeiros de fomento. Suas diferentes agéncias operam
variadas modalidades de apoio a atividade produtiva, e se segmentam segundo
critérios de especializacéo tais como: porte das empresas, localizacdo geografica,

setor de atividade, modalidades de operacgao etc

As empresas, por sua vez, visam valorizar seus ativos através do
aproveitamento de oportunidades que a elas se apresentam. Por outro lado, é
razoavel supor que dentre as possibilidades de escolha (ou, mesmo, alternativas
estratégicas) que a elas se apresentam, algumas estejam mais alinhadas aos
propositos da politica do que outras. Ndo é preciso insistir em que tais
possibilidades se apresentam de maneira bastante variada, dada a

heterogeneidade do parque empresarial brasileiro.

A decisdo de aumentar a capacitacdo, para proteger ou conquistar
mercados, implica tracar trajetorias e enfrentar riscos e dificuldades relativos a
iniciativa que se tem em vista. Segue-se que apoiar o desenvolvimento de tais
trajetérias requer esforcos correspondentemente concebidos, respeitadas as

grandes escolhas feitas pelos gestores da politica industrial e tecnolégica.

7

A inducdo do desenvolvimento de iniciativas € tarefa que pode ser
executada de distintas formas. Assim, é inegavel que, por si s0s, acdes pontuais
relevantes, como a melhoria do sistema de transportes, o financiamento de longo
prazo a juros reduzidos, ou o direcionamento de encomendas governamentais,
s&o, por si s6, capazes de induzir decisdes de investimento. E, contudo, também
inegavel, que acdes deste género tornam-se mais eficazes, quando executadas e

operadas de modo coordenado, visando ao aproveitamento de sinergias.
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Os instrumentos e competéncias presentes nas agéncias de fomento
formam um mosaico que pode ser composto de distintas formas, o que permite,
muitas vezes, ir além das praticas usuais de tais agéncias. Ou seja, a combinacéo
de instrumentos e a cooperagcao interinstitucional, ainda pouco praticadas,
ensejam possibilidades de apoio mais amplas e variadas, do que tem sido

possivel conceber e implementar.

Uma tal composi¢do de instrumentos de incentivo ofertados & empresas —
combinada com a¢bes complementares sobre os ambientes onde elas operam ou
deverdo operar — pode ser denominada “acdo pré-estruturada de fomento”. Assim
definidas, além dos incentivos individualmente apropriaveis, tais acfes
compreendem a constituicdo de ativos de uso coletivo, tais como: bancos de
dados, laboratorios, melhorias de infra-estrutura fisica, etc. Iniciativas de tal
natureza podem ser conduzidas por uma ou mais agéncias, cooperando em torno
de uma agenda de propositos previamente acordada. Constituem-se, assim, em
“atratores”, que promovem a convergéncia das escolhas das distintas categorias
de empresas para 0s objetivos da politica.

AclOes estruturadas definidas desta maneira estdo situadas em posicao
intermediaria entre os objetivos gerais da politica industrial e tecnoldgica, e os
objetivos particulares de cada empresa por ela estimulada. Obter a adesdo das
empresas aos objetivos e estratégias da politica torna-se, assim, equivalente a
procurar a convergéncia das intengdes da politica, e das demandas e interesses

empresariais.

Aceita estas consideracfes, o desafio de operar a politica consiste em
induzir a reflexdo das empresas quanto aos rumos que poderiam ser por elas
tomados, para a melhor realizacdo de seu potencial, a partir de certas visdes de
futuro antevistas pelos gestores das politicas publicas. Como resultado de tal
reflexdo, e tido em conta a oferta pré-moldado de incentivos, poderdo as
empresas detalhar seus planos de médios ou longos prazos. Convém talvez
relembrar que o esfor¢o de conciliacdo entre empresas e agentes publicos decorre

do reconhecimento de que sdo multiplas, tanto as possibilidades que as empresas
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tém diante de si, quanto as formas de se atingirem 0s objetivos da politica
industrial e tecnolégica. O que acaba de ser dito serd recolocado, de forma

menos abstrata, a seguir.

Advirta-se ainda que, conforme antecipado no item “A Inovagcdo como
Foco”, a separacdo entre capacitacdo para inovar, e capacidade de producéo é,
em certa medida, um recurso didatico. De fato, para que a capacitacdo ampliada
se torne util (e até mesmo para completar-se, via testes de mercado e em plantas
piloto), é usualmente necesséario ampliar a capacidade produtiva. Assim sendo,
daqui por diante, tendo claro que o foco da politica é a promoc¢édo da inovacao,

trataremos em simultaneo as duas dimensoes.

A organizacdo da demanda por incentivos

Estruturar a demanda por incentivos se torna necessério, quando se deseja
apoiar trajetérias de médio e longo prazo, visando consolidar a inovacdo como
pratica usual. As estratégias das empresas, por sua vez, combinam investimentos
tradicionais, em equipamentos e instalagcbes, com outros de mais longo prazo,
visando, sobretudo, o desenvolvimento das chamadas “novas armas da
competicdo”. Estas se corporificam na criacdo, para uso individual ou coletivo, de
diversas modalidades de ativos intangiveis, dentre eles, destacadamente,

conhecimento tacito e propriedade intelectual.

Algumas caracteristicas desse tipo de investimento devem ser
compreendidas, para que eles possam ser adequadamente apoiados. Cumpre
notar, primeiramente, que, enquanto as acles tradicionais de fomento visam
prover recursos de longo prazo para a realizagdo de projetos inteiramente
definidos, o mesmo ndo é verdadeiro quando se encontra envolvido o
desenvolvimento de ativos intangiveis. Nestes casos, ndo € possivel, em regra, ter
clareza quanto aos resultados que se vai atingir - mas apenas quanto &
intencdes gerais, e & estratégias a serem inicialmente seguidas. Além disso,
guando se fala em viabilizar o desenvolvimento tecnoldgico, ou a construcdo de

um novo modelo de negécios, ndo se trata mais de financiar (a longo prazo) algo
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gue se conclui no curto prazo. Trata-se, efetivamente, de apoiar algo que,
literalmente, se desenvolve ao longo do tempo. Cabe também observar que essas
estratégias e intencdes gerais sdo sujeitas a reorientacdes e redefinicbes. Mais do
gue nas decisdes de investimento em tangiveis, passa a ser ndo apenas
desejavel, como necessario, que os resultados de cada etapa sejam avaliados, e
condicionem o rumo das etapas seguintes. Finalmente, deve-se ter claro que,
apesar da alta probabilidade de que ocorram reorientacfes, tais estratégias
somente sdo compreensiveis (e traduziveis em resultados econémicos) quando

concebidas e apreciadas tendo em vista o longo prazo.

Decorrem dessas caracteristicas, algumas indicacdes quanto aforma de se

modelar os investimentos que incluem a geracao de intangiveis:

1. A demanda por incentivos que tem por origem planos de nvestimentos é,
por natureza, distinta daquela que decorre de projetos pontuais,
dependentes dos resultados que vao sendo obtidos. Ao financiar a
construcdo de uma planta, por exemplo, faz sentido estabelecer periodos
de caréncia e execucdo, bem como periodos de amortizacdo, tido em conta
0 comeco das operacdes industriais. Tal l6gica ndo se aplica, contudo, aos
planos de longo prazo, necessarios ao desenvolvimento da capacitacdo das
empresas. Ou seja, € na medida em que toda uma linhagem de mudancas
encadeadas passe a ser visualizada pelas empresas, que elas adquirem
interesse em ajustar-se (confirmados e/ou redefinidos seus objetivos) aos

propésitos da politica industrial e tecnoldgica.

2. A credibilidade dos planos de longo prazo requer que na sua prépria
formulacdo encontre-se antevista a possibilidade de revisbes periddicas.
Consequentemente, a informacdo sobre as acdes futuras contextualiza e
justifica os dispéndios imediatos, mas ndo deve ser entendida como um
compromisso inamovivel. As alteracbes justificadas por mudancas
contextuais devem, obviamente, ser incorporada ao plano, mesmo ao custo

de se admitir certos cursos de acdo como superados.
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3. Os planos de investimento e mudanga devem almejar avancos no tocante a
estruturacdo empresarial, e a maior sofisticagdo dos modelos de negocios.
Niveis crescentes de habilitacdo da empresa se expressam na criacao de
novas atividades, bem como na busca de parcerias e sinergias. Modelos de
negocios sofisticados revelam-se na montagem de esquemas de
cooperacdo ao longo das cadeias, na estruturagcdo em clusters e no
desenvolvimento de estratégias horizontais ou verticais de fusfes ou

incorporagoes.

A sistematizacdo de planos empresariais, de forma semelhante ao que
acaba de ser apontado, ja sdo hoje incentivados pelo MCT. Trata-se dos
Programas de Desenvolvimento Tecnoldgico na Indastria e na Agricultura (PDTI e
PDTA), instituidos pela Lei 8661/93 para fins de incentivo fiscal & atividades de
P&D. A Lei previu que tais planos podem ser apresentados nas modalidades:
“individual” (de uma Uunica empresa), ou “coletivo” (admitindo-se esta categoria
qualquer forma de associagcdo entre empresas). Devidamente adaptados, tais
instrumentos poderiam servir de base para a qualificagdo das iniciativas apoiaveis
pela nova politica industrial e tecnolégica. Para fins de construcdo da proposta
qgue ora se esboca, este instrumento, devidamente adaptado sera denominado,

PDI — Plano de Desenvolvimento Industrial.

A utlizagdo de um instrumento de tal natureza seria particularmente
adequada para induzir a formulacdo de demandas por parte das empresas, de
maneira a facilitar o seu “encaixe” com as acdes pré-estruturadas de fomento, a

seguir consideradas.

Acdes pré-estruturadas de fomento, como contra-faces dos PDIs

Desenvolver acbes pré-estruturadas € mais do que buscar a
complementaridade das formas de apoio & empresas. Trata-se, de fato, de:

estabelecer agendas comuns; identificar e executar conjuntamente acdes sobre o
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ambiente produtivo; desenvolver consorciadamente instrumentos de fomento;
“empacoti-los” para que sejam divulgados e oferecidos aos potenciais
interessados; e, perseguir a coeréncia e sincronia no desenvolvimento das acfes

e na operacao dos instrumentos.

Para tanto, sugerimos que o0s atores publicos envolvidos na pré-
estruturacdo da oferta sejam concebidos como integrantes de trés distintos niveis:
uma agéncia federal coordenadora das politicas; os provedores de recursos
financeiros ou outros meios; e os modeladores da oferta de incentivos de maneira
a articuld-la a demanda das empresas. Tal articulacdo teria em conta,

naturalmente, os ja referidos PDIs, individuais ou coletivos.

Esquematicamente, o funcionamento do sistema poderia ser assim

delineado:

Quanto acoordenacao:

Nivel 1 - Instituicdo orientadora do sistema e supervisora de sua execugao:

Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI);

Nivel 2 - Instituicbes provedoras de recursos financeiros e outros meios: fundos,
instituicdes financeiras de desenvolvimento, CNPq, Sistema S federal e estadual,
outros organismos multilaterais, federais, estaduais e municipais de

desenvolvimento;

Nivel 3 - Atores responsaveis pela concepc¢éo, coordenacdo e encaminhamento
das iniciativas: instituicdes financeiras de desenvolvimento (federais, regionais e
estaduais), ou as proprias empresas, que em qualquer caso devem ter papel

particularmente ativo neste nivel.

Quanto aoperacao:

12 . Etapa - Desenho e divulgacdo dos meios disponiveis e de suas regras gerais,

tao flexiveis quanto possivel.
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Negociacdo entre a ABDI e as instituicbes provedoras de recursos (niveis 1
e 2), partindo a iniciativa de qualquer dos dois lados. A ABDI tomaria como base
0S instrumentos que as instituicbes provedoras de recursos se dispusessem a
ofertar para a montagem de acdes pré-estruturadas de fomento. Os meios e as
condicbes gerais de sua utilizacdo seriam ajustados entre cada instituicdo e a
ABDI. Devera estar claro que os meios ofertados poderdo, a partir de sua
aprovacao, ser operados por quaisquer agentes financeiros (nivel 3), que venham

a constituir-se como coordenadores de agdes estruturadas de fomento.

22 . Etapa - Elaboracao interativa de PDlIs e a¢fes pré-estruturadas de fomento.

Propostas de PDIs podem ser originadas nas empresas ou em conjuntos de
empresas. Evidentemente, os PDIs, em sua formulacéo, jA devem ter em conta os
incentivos basicos disponiveis, que condicionam ou balizam as escolhas das

empresas.

PDIs individuais fazem maior sentido, em principio, para empresas capazes
de mobilizar amplos recursos (categorias 1 e 5 da tipologia anteriormente
apresentada). PDIs coletivos sé&o particularmente indicados para outras
categorias de empresas, sobretudo ali onde os investimentos no desenvolvimento
de facilidades de uso coletivo se mostrem tdo ou mais relevantes que o0s
incentivos individualmente apropriados pelas empresas. Deixe-se claro, contudo,
gue iniciativas individuais de investimento devem também estar presentes (como
projetos) nos PDIs coletivos. Por sua vez, a participacdo de grandes empresas
em PDIs dessa ratureza € possivel e, muitas vezes, desejavel (como no caso de
planos de cooperacdo ao longo das cadeias produtivas). Os PDIs devem ser
objeto de negociacdo e, na medida do possivel, devem também encontrar-se
espelhados, da melhor maneira possivel, nas propostas de a¢cfes pré-estruturadas
de fomento. Estas, por sua vez, devem descrever oS investimentos a serem
empreendidos ou apoiados, assim como o0s instrumentos de apoio direto que

serdo oferecidos & empresas envolvidas.
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32 . Etapa: Articulacdo e calibragem detalhada dos instrumentos que integram a
acao pré-estruturada

Quando necessario, (isto €, na medida em que ndo houver autorizagdo
automatica para o uso de certos recursos), os coordenadores da execucao (nivel
3) negociariam ajustes com os provedores dos recursos financeiros (nivel 2) bem
como com os provedores de recursos nao financeiros. Concretamente,
negociariam eventuais ajustes nos volumes de recursos envolvidos, formas de
enquadramento, procedimentos operacionais, e critérios de reparticdo de riscos e
resultados. Por simplicidade e seguranca operacional, todos 0s recursos
financeiros seriam preferencialmente repassados a esse coordenador. Quando
necessario, as decisdes de enquadramento de projetos poderiam ser feitas ou
ratificadas por comités inter-institucionais. O apoio n&o financeiro deveria ser em
concedido, em principio, aos projetos enquadrados para apoio financeiro, sendo
negociadas, tdo somente, as alteracdes porventura necessarias na infra-estrutura
e demais facilidades disponiveis.

Destaque-se que as acOes poderao ser repactuadas sempre que surjam
mudancas nos PDIs, ou que contribuicbes de novos agentes possam ser

incorporadas.

42 | Etapa - Operacéo

Projetos enquadrados nas acbGes deverdo estar descritos em PDIs,
individuais ou coletivos, Unico mecanismo de organizacdo das demandas
reconhecido pelo sistema. Os projetos que compdem o PDI poderéo ter que ser
detalhados para andlise pelos coordenadores da acdo (nivel 3), antes de sua

execugao.

Exemplos préticos

Exemplo 1: atracdo de atividades de P&D, acdo voltada para empresas
multinacionais (categoria 5)
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Imaginemos, primeiramente, um PDI que visasse aatracao de atividades de
P&D de companhias multinacionais para o0 pais. A acdo estruturada a ele
correspondente poderia ser coordenada pelo BNDES, e ser inicialmente composta

da maneira a seguir indicada:

a. Ofertar financiamentos em condicdes especiais para 0s tipos de
investimento descritos no PDI, possivelmente na forma de créditos oriundos do
BNDES, equalizados com recursos do Fundo Verde-Amarelo — ofertados pela
FINEP mediante autorizacdo do comité gestor do Fundo — e complementados por
recursos ndo reembolsaveis na forma de bolsas (oriundas do Programa RHAE do
CNPQ).

b. Executar as ac¢Bes de melhoramento da infra-estrutura publica de
pesquisa (iniciativa também descrita no PDI), de modo consorciado entre a Unido
(possivelmente com recursos de diversos fundos setoriais), e 0s estados ou

municipios interessados (suponhamos, na proporcao de 1 para 1).

Uma vez acordados BNDES, FINEP e CNPg quanto aos termos desta
oferta de incentivos, a acdo seria imediatamente operavel: as empresas poderiam
formalizar suas candidaturas aos financiamentos e demais incentivos junto ao
BNDES. Do mesmo modo, estados ou municipios poderiam submeter propostas

de co-financiamento junto ao banco coordenador da acéo.

Bolsas e avais poderiam ser ofertados por instituicoes estaduais de fomento
a pesquisa, assim como recursos complementares e servicos de repasse pelos
bancos e agéncias de desenvolvimento dos estados. Nesses casos se estaria
procedendo a criacdo de novas acdes pré-estruturadas. Estas deveriam se
espelhar em PDls especificos (possivelmente simplificados, por se tratar de planos
derivados), e seriam naturalmente operadas por atores estaduais, a quem se

transferiria a responsabilidade pela coordenagédo no ambito do estado.

Exemplo 2: Apoio aaquisicdo de tecnologias, acdo voltada para grandes

empresas nacionais (categoria 1 na tipologia de empresas)

Coordenada pelo BNDES, esta acdo ofereceria recursos reembolsaveis

para a formatacdo inicial do negdcio, e para viabilizar a captacdo de recursos
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adicionais nos mercados internacionais. O objetivo seria estimular a aquisi¢cdo, no
exterior de tecnologias, ou mesmo de empresas que as detenham. Acao
semelhante poderia ser concebida para a aquisicdo de marcas, ou de canais de
distribuigéo.

Exemplo 3: Apoio a comercializacdo nos mercados internacionais, acao

voltada para arranjos produtivos de empresas de boa qualificagéo fabril (categoria
2 na tipologia de empresas)

Coordenada e operada pelo BNDES, ou pela FINEP, esta agdo congregaria
instrumentos e recursos dessas agéncias e do CNPq, para financiar a abertura de
novos canais de comercializa¢do, a adaptacdo de produtos & necessidades dos
mercados, a aquisicdo ou desenvolvimento de marcas, etc. A APEX poderia
prestar apoio via informacao e promoc¢ao comercial, enquanto o SEBRAE poderia
estruturar atividades de desenvolvimento dos métodos de gestdo. Finalmente,
institutos de pesquisa ou universidades se encarregariam de prover apoio
tecnoldgico, e contribuiriam para a maior compreensdo das possibilidades
contidas no negdcio. Parece claro que acdo deste grau de complexidade, devera
requerer apoio continuado, ndo apenas das diferentes instituicdes provedoras de

recursos, como de associagdes representativas das empresas.

Exemplo 4: Fomento ao desenvolvimento de arranjos produtivos locais de

empresas de capacitagao fabril deficiente (categoria 3 da tipologia)

O porte e a natureza das empresas a serem atingidas em arranjos
produtivos locais, sugere que a coordenagdo de acdes compete, neste caso,
necessariamente, a agentes locais. Atores estaduais desenvolveriam PDIs junto
aos arranjos selecionados que, no caso, enfocariam a atualizacdo dos processos
fabris e o desenvolvimento de estratégias de expansao, visando, pelo menos, 0
mercado nacional. Aqui também o0s agentes estaduais (possivelmente agéncias
estaduais de desenvolvimento) especificariam particularidades de cada tipo de
apoio junto aos provedores de recursos, sendo as acgdes por eles coordenadas e

operadas. E importante frisar que neste tipo de iniciativa, muito mais que nas



33

apresentadas nos demais exemplos, sdo 0s investimentos publicos em ativos de

uso coletivo, as pecas fundamentais da acao pré-estruturada.

Exemplo 5: apoio a criacdo e a capitalizacdo de empresas de base

tecnoldgica

Focalizaremos agora uma acéo, de natureza semelhante a aqui chamada
pré-estruturada, e que j& vem sendo conduzido pela FINEP (em cooperacdo com
o BID, a ANPROTEC, o SEBRAE, o0 IEL e a Rede de Tecnologia do Rio de
Janeiro), tendo por objetivo a criacdo de empresas de base tecnologica. Na
referida experiéncia estdo articuladas: acdes que visam a constituicdo de fundos
de capital de risco, mediante a participacdo direta e a atracdo de outros
investidores; o apoio a criacdo de empresas, mediante a concessdo de
subvencoes e financiamentos; e iniciativas para desenvolver um ambiente propicio
ao investimento (das quais tém participado a BOVESPA e a Associagao Brasileira

de Capital de Risco).

A articulagcdo de instrumentos do CNPq e de recursos do BNDES a acéo
em curso poderia propiciar maior efetividade, tanto nas fases iniciais (bolsas do
CNPg), quanto nas fases mais maduras do desenvolvimento das empresas

atingidas pela agéo (apoio do BNDES na forma de crédito ou participacgao).

Pode-se imaginar, ainda, a hipétese de aperfeicoamentos deste tipo de
acao, voltados, por exemplo, para o desenvolvimento da inovacédo farmacéutica.
Mais do que mudancas nas ofertas de incentivos diretos & empresas, tal
especializacado permitiria concentrar esforcos no aperfeicoamento do ambiente

para a inovacao.

Observe o leitor que acdes assim estruturadas, vistas em seu conjunto,
apresentariam uma natureza que se poderia denominar de fractal, pois o trabalho
de especificar instrumentos e outras formas de contribuicdo, nos diferentes niveis,
€ sempre da mesma natureza. Parte-se, simultaneamente, do que se pretende
atingir e da caracteristica geral das ofertas ja presentes, no ambiente sobre o qual
se vai operar. Sao definidos os componentes do novo mecanismo, que além de

representar um instrumento integrado e (mais) focado, funciona também como
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balcdo de oportunidades para que atores de fomento, ainda mais focados,
agreguem contribuicbes especificas e melhorem as condi¢cdes da dferta para os
seus publicos. Um tal processo de enriquecimento progressivo das acdes pode e
deve ser realizado em quantos niveis forem necessarios, para que se obtenha o
melhor e mais completo sistema de inducdo, e se incorpore a contribuicdo de

todos os atores dispostos a participar.



