DossiE

Politica industrial

Um dos temas cruciais da agenda de reformas diz
respeito a posicao do Estado com relagao ao escopo e a
abrangencia de uma politica industrial, o que
implica repensar antigos preceitos, atualizando as
Jungoes do Estado frente a novos desafios. Ainda
que reunindo representantes de um espectro variado
de posicoes no continuum de perspectivas presentes no
debate publico brasileiro, o dossié sobre politica
industrial deixa claro que ndo se trata de uma
decisdo binaria: politica industrial, sim ou nao.
Elaborando sobre wma posicdao comum quanto a
relevancia desta politica, os autores do dossié
(Claudio Frischtak, Pedro Cavalcanti, José
Cassiolato e Mariano Laplane) — estimulados pela
proposta de wma politica industrial “positiva” de
David Kupfer — deslocam a divergéncia para o
terreno da natureza desta politica, e para distintas
visoes sobre o funcionamento do sistema economico.
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Resumo — Vinte anos de taxas mediocres de crescimento da economia brasilei-
ra deixaram como heranca uma extensa lista de gargalos e lacunas que
obstaculizam o desenvolvimento industrial de quase todos, para nao dizer todos,
os setores produtivos da industria nacional. Diante desse quadro, ha enorme
espaco para iniciativas de politica industrial que visem (i) mitigar as distor¢oes
que se acumularam ao longo desses anos; (ii) acelerar transformacoes na estru-
tura produtiva que, sem o seu auxilio, tendem a ocorrer muito lentamente; e
(iii) disparar os processos de mudanca estrutural que, na sua auséncia, dificil-
mente se viabilizarao. A partir de uma estilizacao dos fatos que descrevem a
reestruturacao da industria brasileira ap6s a abertura econémica do inicio da
década de 1990, o artigo discute as principais diretrizes gerais e setoriais que
devem nortear o desenho da nova politica industrial brasileira.

Palavras-chave — Industria brasileira. Desenvolvimento econdémico. Politica
industrial

Cédigos JEL — L52

1. Politica industrial e politica macroecondémica

Desenvolvimento econdomico € mais que crescimento do nivel de
produto. Nao €, e em economias atrasadas nao pode ser, apenas mais do
mesmo. Desenvolvimento é crescimento com mudanca estrutural®. E
nessa perspectiva que a politica industrial deve ser pensada. Cabe a poli-
tica industrial acelerar os processos de transformacao produtiva que as
forcas de mercado podem operar, mas o fazem com lentidao, e disparar
0s processos que essas mesmas forcas sao incapazes de articular.

Por essa razao, € ocioso o debate a respeito da compatibilidade en-
tre economia de mercado e politica industrial. Politicas industriais bem
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sucedidas nao se opoem ao mercado, mas tampouco se limitam a com-
plementa-lo. Nao se trata, portanto, de demarcar a fronteira que separa
o alcance do mercado e da politica industrial como mecanismos alterna-
tivos de alocacao econdmica. A experiéncia internacional mostra que
todos os paises praticam politicas industriais que podem diferir em ter-
mos da natureza e do grau de “ativismo” dos instrumentos utilizados, mas
definem horizontes, elegem prioridades e coordenam os processos
decisorios.

O Brasil vive uma transicao para a adocao de uma nova estratégia de
desenvolvimento. Os timidos resultados obtidos na ultima década em
termos de crescimento economico e reducao das desigualdades mostram
que a gestao macroeconomica pode ser necessaria mas nao € suficiente
para promover o desenvolvimento econoémico e social. As duras licoes
da década de 1990 deixaram claro, para a maioria, que uma politica in-
dustrial competente € hoje condicao sine qua non para a superacao das
restricoes macroecondmicas ao crescimento e que a atuacao do Estado
na “microeconomia”, ao invés de gerar constrangimentos adicionais para
a manutencao da estabilidade, pode proporcionar maior grau de liber-
dade para a prépria politica macroeconomica. Esta claro hoje que os in-
vestimentos produtivos, sem o auxilio de politicas especificas, virao mui-
to mais lentamente ou simplesmente nao virao; e sem investimentos nao
se conseguird reduzir a vulnerabilidade externa — o que depende da am-
pliacao das exportacoes, da substituicao competitiva de importacoes e da
entrada de capitais externos de longo prazo — ou superar o problema fiscal.

2. Diagnostico: linhas gerais da reestruturacdo industrial
recente

A década de 1980 caracterizou-se por um grande avanco da industria
mundial, nao somente nos paises industrializados mas também, e principal-
mente, em paises de industrializacao recente da Asia. No Brasil, contraria-
mente, o quadro geral nesse periodo foi de estagnacao economica, percebida
tanto nalenta evolucao dos niveis de producao quanto no pequeno alcance
do processo de modernizacao industrial. Como resultado, o hiato tecnol6-
gico, que havia sido reduzido pelo vigoroso catching-up da década de 1970,
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voltou a se ampliar. Em consequiéncia, embora tenha conseguido sobrevi-
ver a década perdida mantendo uma estrutura industrial bastante completa
e integrada, a industria brasileira chegou ao fim da década de 1980 muito
defasada quanto as tecnologias de processo e de produto e, particularmen-
te, de organizacao da producao.

Sobre esse pano de fundo teve lugar um rapido processo de refor-
ma do regime competitivo da industria brasileira. A transicao institucional
em direcao ao novo paradigma “liderado pelo mercado” — liberalizacao
comercial, desregulamentacao e desestatizacao —revelou-se extremamen-
te custosa. Inicialmente, no periodo até 1994, em funcao do quadro de
baixa credibilidade do governo e de auséncia ou inadequacao das precon-
di¢oes estruturais e sistémicas (infra-estrutura fisica e tecnologica, finan-
ciamento etc.), agravado por fatores conjunturais decorrentes do pro-
cesso recessivo atravessado pela economia, as empresas promoveram o
que a literatura consagrou como o ajuste defensivo. Esse método de quei-
ma de “gorduras”, baseado em enxugamento de custos, especialmente
através da reducao do nimero de empregados, importacao de insumos
e terceirizacao de atividades, mostrou-se bastante eficaz em termos da ele-
vacao da produtividade industrial.

Com a edicao do Plano Real em 1994, uma nova fase teve inicio.
Cambio valorizado e taxas de juros elevadas, dois dos pilares da gestao
macroeconomica do plano de estabilizacao, e a antecipa¢ao do término
do cronograma de reducao tarifaria para dezembro de 1994, com a ado-
cao da Tarifa Externa Comum do MErcosuL, foram os principais tracos
do novo regime competitivo implantado no pais. Essas medidas equiva-
leram, na pratica, a um aprofundamento do grau de exposicao interna-
cional da industria brasileira, dando inicio a fase de “ultra-abertura” que
perdurou até a desvalorizacao cambial do inicio de 1999. Os impactos da
“ultra-abertura” sobre os niveis de protecao real da industria provocaram
o acirramento da competicao com produtos importados. Como resulta-
do, ocorreu rapida deterioracao da balanca comercial, que entrou em
déficit ja a partir de 1995. A retomada do influxo de capitais externos
possibilitou um mecanismo de financiamento do déficit em transacoes
correntes, porém de curto folego diante do risco de vulnerabilizacao das
contas externas. A corrente de comércio manteve-se em expansao até
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1997, quando sofreu brusca reversao, indicando que o regime competi-
tivo implantado no periodo comecava a se esgotar.

No final de 1998, o modelo de financiamento do balanco de paga-
mentos brasileiros tornou-se insustentavel, fato que veio a inaugurar uma
nova fase recessiva e de sucessivas desvalorizacoes cambiais. A partir de
2001, a balanca comercial voltou a apresentar saldo positivo, embora a
corrente de comércio tenha se estabilizado, refletindo um periodo em
que as exportacoes cresceram suavemente € as importagoes se contrai-
ram. Cabe registrar que o retorno aos saldos comerciais da ordem de US$
10 bilhoes em 2002, semelhantes aos obtidos no periodo 1984-1987, ocor-
reu tendo por base uma pauta de produtos exportados nao muito dife-
rente da existente naquela época, embora a pauta de importacoes tenha
apresentado transformacoes mais significativas. Mais ainda, a obtencao
do saldo comercial “recorde”, de mais de US$ 20 bilhoes em 2003, deve
ser atribuida menos a um sibito aumento da competitividade da produ-
¢ao brasileira e mais a um efeito preco, ligado a melhoria das cotacoes
das commodities tradicionalmente exportados pelo pais e a um efeito
quantum, decorrente da abertura de novos mercados na Asia para algu-
mas dessas commodities, além, € claro, dos efeitos da profunda recessao
verificada nesse ano. Essa relativa rigidez da pauta de exportacoes indica
que as reformas comerciais nao foram capazes de mudar a situa¢ao com-
petitiva da industria brasileira. Ao contrario, segundo a Uncrap (2002),
a participacao relativa do Brasil na corrente de comércio internacional,
que era de 0,7% em 1980 e havia alcancado 1,4% em meados da mesma
década, caiu novamente para 0,7% na atualidade, enquanto a participa-
¢ao do conjunto dos paises em desenvolvimento cresceu de 10,6% em
1980 para 26,5% em 1997.

As dimensoes mais relevantes da reestruturacao industrial ocorrida
nesse periodo sao listadas nos itens a seguir.

- Aumento da producao com reducao do emprego

Durante a década de 1980 o nivel de emprego apresentou flutuacoes
que acompanharam de perto as oscilacoes do nivel de producao fisica. A
partir de 1990, porém, as séries de producao e emprego passaram a di-
vergir. O Grafico 1 mostra o descompasso que passou a haver entre a evo-
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lucao do produto e do emprego industrial, em particular apos 1993, quan-
do a industria voltou a crescer enquanto o numero de pessoas ocupadas
seguiu se contraindo. Esse tema motivou intenso debate sobre a verda-
deira natureza do ajuste que ocorreu na industria nesses anos®. Hoje ¢
largamente aceita a tese de que a produtividade industrial brasileira avan-
cou de forma importante na década de 1990. Nao hd evidéncia, no en-
tanto, de que tenha ocorrido uma trajetoria sustentada de moderniza-
cao nesse periodo, sendo boa parte dos ganhos de produtividade devi-
dos a renovacao seletiva e pontual de equipamentos ou processos produ-
tivos que se encontravam muito defasados. Adicionalmente, a quebra es-
trutural da relacao produto-emprego deveu-se apenas em parte a
melhorias tecnologicas introduzidas nos processos produtivos ou nas
formas de organizacao da producao. Parte do crescimento da produtivi-
dade registrado pelas estatisticas deveu-se a um forte aumento da pro-
pensao a importar, principalmente insumos e bens intermediarios, e ao
descontinuamento da producao de certos bens de maior sofisticacao tec-
nologica e, portanto, de maior grau de elaboracao industrial. Ambos os
fatos resultaram em rompimento de diversos elos de diferentes cadeias
produtivas, o que contribuiu para desestruturar a matriz industrial brasi-
leira.

Fonte: Pesquisa Industrial Mensal e Pesquisa Mensal do Emprego/IBGE
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Grafico 1 - Relagdo produto-emprego na industria, 1985-1999

- Mesma estrutura produtiva com nova estrutura
de propriedade do capital

Os estudos disponiveis sobre a evolucao da estrutura produtiva nao
constatam mudancas acentuadas na composicao setorial do valor da pro-
ducao industrial ao longo da década de 1990. De modo geral, as indus-
trias produtoras de commodities industriais (siderurgia, aluminio, papel e
celulose), de bens duraveis de consumo e de alimentos e bebidas foram
as que apresentaram maior dinamismo, o contrario ocorrendo com os
setores de bens de capital e a cadeia téxtil-vestuario. Esses diferenciais de
dinamismo, entretanto, nao foram nem intensos nem persistentes o sufi-
ciente para provocarem impactos significativos na estrutura da industria.

%, ] O

Nota: Origem do Capital: E - Empresa Estatal; M - Empresa Multinacional; N - Empresa Privada Nacional
Fonte: Banco de Dados do GIC-IE/UFR}, a partir de Gazeta Mercantil: Balanco Anual, varios anos.

Grafico 2 - Evolucdo da composicdo das receitas da amostra com trezentas empresas
lideres (exclusive setor financeiro) por origem do capital

Ao contrario da distribuicao setorial, a estrutura patrimonial da in-
dustria sofreu uma profunda transformacao no periodo. Como pode ser
observado no Grafico 2, a evolucao do market-share das empresas lideres
segundo a origem do capital (estatal, multinacional ou nacional) mos-
trou grande avanc¢o das empresas multinacionais e reducao da presenca
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estatal. Em termos setoriais, o avanco das empresas multinacionais levou-
as a controlar quase a totalidade das receitas nos ramos industriais de mais
alto conteudo tecnologico, (embora também tenha ocorrido aumento
nao desprezivel da participacao das filiais nas industrias de insumos basi-
cos e em diversos ramos da industria tradicional) enquanto verificou-se
transferéncia de parcela significativa de capitais privados nacionais da in-
dustria para setores de servicos.

- Tendéncia de especializacdo regressiva no padrao de comércio exterior

Apesar desse tema ainda despertar acalorado debate, é inquestio-
navel que houve aumento do peso de produtos mais simples nas expor-
tacoes e de produtos de maior sofisticacao tecnolégica nas importacoes.

Tabela 1 - Industria manufatureira: coeficientes setoriais
de exportagdes e importacdes (%) - 1990-2001

Setores 1990 1996 2001
Coeficientes de Exportacdo
Calcados, couros e peles 23,8 38,56 74,9
Actcar 13,8 27,1 46,0
Pecas e outros veiculos 16,2 18,6 45,0
Equipamentos eletronicos 5,7 5,9 38,5
Oleos vegetais 29,2 25,9 27,6
Madeira e mobiliario 4.4 10,5 24,1
Veiculos automotores 9,3 7,2 23,1
Metalurgia dos nao-ferrosos 17,9 21,9 20,9
Siderurgia 17,7 16,4 15,8
Industria de transformacao 8,0 9,6 14,9
Coeficientes de Importacao

Equipamentos eletrénicos 13,9 40,1 122,7
Industrias diversas 14,5 34,7 41,8
Material elétrico 9,0 18,4 40,3
Pecas e outros veiculos 89 18,9 34,5
Farmacéutica e perfumaria 7,9 17,0 30,1
Maquinas e tratores 11,3 26,1 28,4
Elementos quimicos 13,1 17,6 19,4
Quimicos diversos 5,5 10,7 19,1
Veiculos automotores 0,3 10,3 16,0
Industria de Transformacao 4,3 10,3 14,8

Nota: coeficiente de exportacdo - valor das exportacdes/valor da producéo) coeficiente de importacdo - valor das
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importagdes/ valor da producdo.
Fonte: Ribeiro; Pourchet (2002).

Na Tabela 1 sao apresentados os coeficientes de exportacao (rela-
¢ao entre valor das exportacoes e valor da produc¢ao) e de importacao
(relacao entre valor das importacoes e valor da produc¢ao). Chama a aten-
cao arapida evolucao do coeficiente de importacao em setores de maior
conteudo tecnolégico e maior elasticidade-renda como “Equipamentos
eletronicos”, “Material elétrico®, “Pecas e outros veiculos“ e “Farmacéu-
tica®, e do coeficiente de exportacao em setores da industria tradicional,
de baixo conteudo tecnologico e menor elasticidade-renda, como “Cal-
cados, couros e peles®, “Actcar®, “Madeira e mobiliario® e “Oleos vege-
tais“. Embora “Equipamentos eletronicos”, “Veiculos automotores” e
“Pecas e outros veiculos” também figurem entre os setores que apresen-
taram rapido incremento do coeficiente exportado, isso deve ser credita-
do a produtos especificos como aparelhos telefonicos celulares ou avioes,
montados no Brasil em processos produtivos com elevado coeficiente de
importacao de insumos.

- Investimentos em capital fixo e P&D retraidos

Um dos mais decisivos requisitos para o desenvolvimento sustenta-
vel da atividade industrial € a realizacao de investimentos em capital fixo,
uma vez que estes costumam representar o principal fator de crescimen-
to da competitividade através da geracao de economias de escala e esco-
po e da incorporacao de geracoes tecnolégicas mais modernas. Este nao
vem sendo o caso da economia brasileira desde os anos inicias da década
de 1980. Apesar desta tendéncia geral, é possivel observar, na segunda
metade da década de 1990, alguma recuperacao das taxas de investimento
privado (como proporc¢ao do PIB) na economia brasileira, superando as
taxas da primeira metade da mesma década, que haviam sido as mais
baixas desde a década de 1970, conforme mostra a Tabela 2. Estimativas
sobre a taxa de investimento industrial, mostradas na Tabela 3 apontam
para as mesmas conclusoes. Com excecao de alguns poucos setores, den-
tre os quais sobressaem o automobilistico e o de equipamentos de teleco-
municacoes, nesse periodo de retomada os investimentos concentraram-
se mais na reposicao de maquinas e equipamentos € menos em expansao
de capacidade. Mesmo setores exportadores como a siderurgia, alumi-
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nio ou celulose e papel, de crescente capacidade competitiva, nao foram
capazes de promover ciclos consistentes de investimento em novas plan-
tas produtivas.

Tabela 2 - Evolugdo da Taxa de Investimento (em % do PIB)

Taxa de Investimento

Periodo

Publico Privado Total
1970-85 3,2 18,9 22,1
1986-90 3,3 19,9 23,2
1991-94 3,0 16,1 19,1
1995-98 2,4 19,1 21,5
1999-2001 1,9 19,0 20,9

Fonte: SPE/MF a partir de IBGE, BCB e IPEA.

Tabela 3 - Evolucdo da taxa de investimento industrial (em % do PIB)

Periodo % do PIB
1972-1980 4,5
1981-1988 3,2
1988-1993 2,2
1995-1997 3,2

Fonte: BiescHowsky (1998). A precos constantes de 1980.

Com relacao aos investimentos em pesquisa e desenvolvimento, o
quadro € bastante pouco animador. De acordo com pesquisa recente que
investigou a inovatividade da industria brasileira — Pesquisa Industrial de
Inovacao Tecnologica 2000, divulgada no final de 2002 —apenas 1/3 das
empresas industrias (com mais de dez empregados) introduziu algum tipo
de inovacao no periodo 1998-2000. A Tabela 4 detalha os dispéndios re-
alizados pelas empresas com atividades inovativas em 2000. Verifica-se que
apenas 0,64% das receitas das empresas foram destinadas a atividades
tipicas de P&D, ficando 2,0% para aquisicao de equipamentos e 1,19%
para as demais atividades, que incluem aquisicao de tecnologia; introdu-
cao de inovacoes tecnologicas no mercado; desenvolvimento de projetos
industriais e treinamento de mao-de-obra. Esses nimeros, que pratica-

Econdmica,Rio de Janeiro,v.5, n.2, p.281-298, dezembro 2003-Impressa em maio 2004



290 - PoLiTICA INDUSTRIAL

mente repetem os valores captados por levantamentos realizados nos anos
iniciais da década de 1990 (cf. Kuprer, 1998), atestam o relativo imobilismo
das empresas no que se refere a essa importante dimensao do processo
de modernizacao industrial. Somados aos nimeros que sugerem que
houve eliminacao de postos de trabalho vinculados as equipes de P&D
em diversas empresas — e também na esfera publica - levam a conclusao
de que a incorporacao de tecnologia nao fez parte da agenda de priori-
dades das empresas ao longo do processo recente de reestruturacao da
industria.

Tabela 4 - Industria brasileira: dispéndios com atividades inovativas em 2000

Atividades internas de Aquisicao de
Total pesquisa e maquinas e Outras atividades (*)
desenvolvimento equipamentos
Valor % Valor % Valor % Valor %
(R$ 10%  Receita (R$ 105 Receita (R$10°) Receita (R$ 10°)
Receita 22.343,8 3,84 3.741,6 0,64 11.667,3 2,00 6.934,90

1,19

(*) Inclui aquisicdo de tecnologia; introducédo de inovagdes tecnoldgicas no mercado; desenvolvimento de projeto
industrial e treinamento.
Fonte: IBGE/PINTEC 2000, referente a cerca de 72 mil empresas.

Olhando em perspectiva, podem ser registrados alguns fatos
estilizados com importantes implicacoes sobre os condicionantes da nova
politica industrial:

¢ liberalizacao comercial rdpida em ambientes macroinstitucionais ins-
taveis levam a processos de modernizacao baseados em estratégias de
simplificacao de produtos e processos e out-sourcingde insumos que pro-
porcionaram um aumento do patamar, mas nao uma trajetoria susten-
tada de crescimento da produtividade.

¢ a auséncia de condicoes estruturais e sistémicas favoraveis a realizacao de
investimentos em nova capacidade produtiva e em atividades de P&D, de
maior prazo de maturacao, induz as empresas a adotarem estratégias re-
dutoras de custos e a se engajarem em operacoes de fusoes e aquisicoes
pouco virtuosos na geracao de competitividade. Nessas condicoes, a
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liberalizacao comercial tende a provocar um processo de especializacao
regressiva da industria.

® na auséncia ou insuficiéncia de politicas de promocao de exportacoes,
reformas tarifarias liberalizantes tendem a criar uma situacao de défi-
cit estrutural na balanca comercial, gerando restricao externa ao cres-
cimento econdmico.

® a participacao significativa de empresas multinacionais nos ramos in-
dustriais de maior conteddo tecnolégico aumenta a importancia do
comércio intrafirma e subcontratado, reduzindo, portanto, os efeitos
dos incentivos criados pelo regime competitivo local.

3. Diretrizes para uma nova politica industrial

Vinte anos de taxas mediocres de crescimento da economia brasilei-
ra deixaram como heranca uma extensa lista de gargalos ou lacunas que
obstaculizam o desenvolvimento industrial de quase todos, para nao di-
zer todos, os setores produtivos.

Em vista desse quadro, ha enorme espaco para iniciativas de politi-
ca industrial que se concentrem em mitigar as distor¢oes que se acumu-
laram ao longo desses anos. Estao nesse caso: a revisao do regime tribu-
tario, buscando maior equilibrio no tratamento fiscal entre importagoes
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 desestimula a producao em terri-
torio brasileiro; o aumento da disponibilidade, eficiéncia e confiabilidade
da infra-estrutura de transportes e de energia, enfim todo um elenco de
medidas voltadas para a reducao do chamado custo Brasil.

Essas medidas, embora importantes para revitalizar a industria, es-
tao longe de esgotar o escopo da politica industrial. O principal desafio
a ser enfrentado pela politica industrial brasileira é compatibilizar os
objetivos de promoc¢ao da reestruturagao competitiva da industria e de
geracao de empregos, isto €, estabelecer a correta divisao de trabalho entre
a politica de competitividade e a politica de emprego.

O problema de emprego no Brasil ¢ fundamentalmente macroeco-
nomico. Isso nao significa desprezar a existéncia de desemprego tecno-
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l6gico, mas sim reconhecer que hoje esse € quantitativamente secunda-
rio, quando comparado ao déficit de criacao de postos de trabalho acumu-
lado em tantos anos de baixo crescimento economico. A formulacao da
politica industrial deve ter claro que, dado o grau de abertura comercial
jaatingido pela economia brasileira, o imperativo de promover a eficién-
cia e a competitividade dos produtos transaveis tendera a aumentar o peso
do desemprego tecnologico.

Os mais otimistas costumam imaginar uma sequiéncia virtuosa de even-
tos na qual, inicialmente, a modernizac¢ao tecnolégica e gerencial das em-
presas gera aumento da produtividade, reconhecido por todos como a mais
auténtica dentre todas as fontes de competitividade. O incremento da pro-
dutividade, por sua vez, propicia a expansao da demanda interna e a con-
quista de mercados externos, que estimulam a expansao da producao. Essa
altima, finalmente, cria novos empregos, podendo assim compensar os
postos de trabalho eliminados inicialmente. A pratica mostra, no entanto,
que esse circuito exige longo tempo para completar-se €, ademais, nao ocor-
re sem friccoes, como, por exemplo, as que decorrem do fato de que os
novos empregos nao irao absorver os trabalhadores dispensados inicial-
mente, com qualificacao profissional defasada.

Mais importante, no entanto, € que para esses beneficios se concre-
tizarem ha uma etapa crucial: a expansao da oferta exige a realizacao de
investimentos em nova capacidade produtiva. Estes, além de um ambiente
macroeconomico favoravel, exigem dinamismo da demanda. No que
respeita aos mercados internacionais, esse € um ponto extremamente
negativo, haja vista a especializacao da pauta de exportagoes brasileiras
em produtos de baixa elasticidade-renda da demanda mundial. Porém,
com relacao ao mercado interno, pode-se esperar que, devido a existén-
cia de forte demanda reprimida, a massificacao do consumo consequien-
te ao sucesso de politicas de crescimento com distribuicao de renda po-
derd provocar uma expansao da demanda em ritmo suficiente para que
o circulo virtuoso se viabilize. Nesse caso, a criacao de novos postos de
trabalho encontrara espaco mais amplo que os setores nao-transaveis ou
com elevada protecao natural — dentre os quais construcao civil e turis-
mo sao os mais freqiientemente citados, tornando possivel minorar o trade-
off entre aumento da produtividade e emprego. E certo, no entanto, que
a contribuicao da politica industrial para o equacionamento do proble-
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ma do emprego estd centrada mais na qualidade do que na quantidade
dos empregos a serem gerados.

A agenda da politica industrial deve incluir, portanto, medidas vol-
tadas para promover simultaneamente o aumento da insercao internacio-
nal da “ponta” da industria (via exportacoes e substituicao competitiva de
importacoes) € a modernizacao do “miolo” da industria, integrado por
setores tradicionais, com grande participacao de pequenas e médias em-
presas e voltados para o mercado interno. No primeiro caso, cabe a politi-
ca ampliar as capacitacoes competitivas existentes visando o enobre-
cimento da pauta de exportacao atual e a inclusao de novos produtos de
maior dinamismo. No segundo caso, o desafio é assegurar padroes cres-
centes de eficiéncia e qualidade industrial. Trata-se, enfim, de definir um
duplo alvo mével no qual a ponta da industria, isto €, as empresas mais
capacitadas para enfrentar a competicao global que, em geral, ja contam
com experiéncia exportadora, devem buscar se aproximar da best-practice
internacional enquanto a média da industria deve buscar elevar continua
e generalizadamente os niveis de capacitacao, aproximando-os da fron-
teira nacional de competitividade. O objetivo € articular um processo de
transformacao das condi¢oes produtivas locais que gradativamente reduza
os hiatos de eficiéncia entre a producao local e a industria internacional
e elimine a grande heterogeneidade intra-setorial que caracteriza quase
todos os setores industriais brasileiros. Quanto a esse aspecto, € importan-
te uma grande vantagem que a estrutura industrial brasileira apresenta,
quando comparada a outras economias em desenvolvimento: mesmo nos
setores com sérias deficiéncias competitivas ha um nucleo de empresas
de exceléncia que podem fornecer modelos concretos para esse processo
de benchmarking interno. Uma politica tecnol6gica competente, organica-
mente articulada com a politica industrial, € decisiva nessa empreitada.

O desenho da politica industrial deve contemplar um tripé do qual
fazem parte uma politica comercial, uma politica de competitividade
industrial e uma politica de atra¢ao e regulacao do capital estrangeiro. A
politica comercial deve englobar (i) a diplomacia econdmica, com vistas
a melhorar as condicoes de acesso dos produtos brasileiros a mercados
externos protegidos; (ii) a definicao de uma estrutura de protecao seletiva
do mercado interno para os produtos sob acirrada competicao interna-
cional em setores em reestruturacao ou que constituam industrias nas-
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centes consideradas estratégicas; e (iii) a promocao das exportagoes no
sentido mais convencional. A politica de competitividade industrial deve
organizar-se em trés componentes: (i) as politicas de modernizacao, vol-
tadas para a capacitacao produtiva, gerencial e comercial das empresas;
(i) as politicas de reestruturacao, voltadas para ajustar a configuracao
da industria em termos de porte e integracao das empresas, o que pode
envolver adensamento de capital, promocao de sinergias através do fo-
mento a formacao de redes de cooperacao tecnologica e arranjos produ-
tivos locais, ou ainda medidas visando aumentar a eficiéncia das relacoes
verticais entre fornecedores-produtores-clientes; e (iii) a politica de con-
corréncia e de regulacao, 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.
Por fim, a politica de atracao e regulacao do capital estrangeiro deve
prever medidas voltadas para influenciar (i) decisoes de investimento que
contemplem o Brasil como base produtiva relevante na estratégia global
dessas empresas; (ii) decisoes de producao que favorecam o adensamento
industrial, visando a producao local também dos insumos intermediarios,
reduzindo assim a propensao a importar dessas empresas; e (iii) decisoes
tecnologicas que abram espaco para a internalizacao de partes dos ciclos
de desenvolvimento de produtos e processos no pais.

Cabe ter claro que a heterogeneidade inter e intra-setorial da indus-
tria brasileira aprofundou-se no periodo recente. Por essa razao, as poli-
ticas devem ser acionadas tendo em vista as especificidades dos diversos
setores industriais e, muito importante, das respectivas cadeias produti-
vas. Quanto a esse ponto, cabe enfatizar que € falsa a dicotomia entre
politica industrial horizontal e vertical. Configuracoes industriais, esta-
gios de desenvolvimento, desafios competitivos e capacidades de respos-
ta sao, em geral, setor-especificos. Dessa forma, politicas horizontais, ao
contrario de neutras, repercutem de forma diferenciada entre os diver-
sos setores industriais. Simetricamente, setores diferenciados podem
apresentar necessidades similares, de sorte que politicas verticais podem
significar redundancias, conflitos e ma alocacao de recursos. Calibrar com
inteligéncia ambas as praticas de politica industrial €, pragmaticamente,
o objetivo a ser perseguido.
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Em linhas gerais, as diretrizes da politica industrial no plano setorial
devem considerar®:

® Um primeiro conjunto de atividades reune cadeias produtivas como
café, papel e celulose, citricos, couro e calcados, minério de ferro e si-
derurgia, aluminio primadrio e parte da téxtil e confeccoes que apre-
sentam elevada competitividade internacional, embora restrita aos pro-
dutos ditos commodities, mais padronizados, situados nos elos iniciais das
cadeias de transformacao industrial e, portanto, com menor densida-
de de valor. Essas cadeias demandam prioritariamente politicas comer-
ciais de acesso e politicas de moderniza¢ao e concorréncia para acele-
rar o enobrecimento dos produtos.

* Um segundo conjunto de cadeias industriais como, por exemplo, bens
de capital, quimica, petroquimica e plasticos e naval, apresentam séri-
as deficiéncias competitivas e dependem de pesados programas de in-
vestimento para reaproximarem-se da fronteira competitiva internacio-
nal. Para esses setores, a politica industrial deve dotar-se de carater
estruturante, nao devendo se furtar a conceder protecao seletiva e apoiar
operacoes de consolidacao patrimonial, visando assegurar escalas pro-
dutivas e empresariais compativeis com os requisitos internacionais de
competitividade nesses setores, sempre que houver potencial para isso.

* Um terceiro grupo de industrias, dentre as quais alinham-se alimentos e
bebidas, o restante da téxtil-vestuario, implementos agricolas, cosméticos,
mobilidrio e ceramica de revestimento, que necessitam de planos eficien-
tes de fomento para avancarem no processo de modernizacao produtiva
e, principalmente, aumentarem a capacitacao em atividades pré-produ-
¢ao (design) e pos-producao (marca, comercializacdo, assisténcia técnica).
Para esses setores € importante o estimulo aos arranjos produtivos locais,
visando dota-los das externalidades necessarias para o salto competitivo.

® Um quarto grupo de industrias no qual predominam filiais de empre-
sas transnacionais como, por exemplo, automobilistica, farmacéutica,
eletroeletronica e telequipamentos, para as quais a énfase deve recair
em politicas de atracao e regulacao do capital estrangeiro, como as
descritas anteriormente.
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Finalmente, a operacionalizacao da politica industrial deve conside-
rar trés fatos que parecem irreversiveis. Primeiro, no plano da economia
mundial, a globalizacao tecnologica, que reforca o papel das aliancas e
parcerias internacionais, a globalizacao financeira, que flexibiliza o con-
trole dos fluxos de capital; a acao mais firme da Organizacao Mundial do
Comeércio, que restringe as praticas comerciais, € a formacao de blocos
regionais, que implica a necessidade de harmonizacao de politicas, signi-
ficam uma brutal reducao da autonomia das politicas industriais nacio-
nais. Segundo, no plano interno, € importante ter presente que o alvo da
nova politica industrial é um setor produtivo com mais empresas
transnacionais € menos empresas estatais, portanto menos sensivel aos
incentivos e regulacoes locais. Terceiro, dada a fragilidade fiscal e finan-
ceira do Estado brasileiro, a politica industrial tera de recorrer mais a
instrumentos de regulacao e coordenacao e menos a incentivos e subsi-
dios fiscais ou financeiros.

Nesse quadro, o desenho da nova politica industrial deve conjugar
um escopo de atuacao abrangente com seletividade na definicao dos
objetivos, sofisticacao no desenho dos instrumentos e elevada capacida-
de de avaliacao e monitoramento de sua execucao. Para aumentar sua
efetividade, a politica industrial deve operar através da concessao de
beneficios por prazos limitados, condicionados ao cumprimento de me-
tas de desempenho e contrapartidas por parte dos beneficidrios do apoio
publico. Deve, ainda, basear-se, sempre que possivel, em programas de
adesao voluntaria a regimes competitivos especiais. O sucesso da politica
industrial dependera crucialmente da habilidade do Estado em direcionar
capital para as atividades selecionadas, para o que a proficiéncia no de-
senvolvimento de um sistema de financiamento de longo prazo para o
investimento joga papel decisivo

Por essas razoes, ha a necessidade de reconstruir a institucionalida-
de da politica industrial. Como sugere Roprik (2002), a experiéncia his-
torica internacional mostra que a virada para o crescimento depende de
um elenco de mudancas politicas relativamente estreito mas que sempre
incluem inovacgoes institucionais que, por seu turno, nao sao transplan-
taveis de outros paises. E necessario encontrar um novo modelo que arti-
cule e reorganize as chamadas institui¢oes intermedidrias — um grande
namero de agéncias, publicas ou nao, integrantes de diversos sistemas
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como o financeiro, educacional formal, de treinamento de mao-de-obra,
de infra-estrutura fisica e de ciéncia, tecnologia e qualidade industrial —
que instrumentalizam, na pratica, a politica. Nao se pode esquecer que
os recursos para “fazer politica” sao escassos e os processos decisorios sao
carregados de racionalidade limitada. Por lidar com o longo prazo, a
politica industrial opera ela propria sob incerteza, fazendo da existéncia
de uma institucionalidade altamente capacitada talvez o mais importan-
te requisito para o seu sucesso.

Industrial Policy

Abstract — Twenty years of low rates of growth of the Brazilian economy have left
an extensive list of problems related to the industrial development of almost all,
not to say all, the productive activities of the national industry. Therefore, there
are many opportunities for industrial policy initiatives directed (i) to mitigate dis-
tortions accumulated along these years; (ii) to speed up transformations in the
productive structure that without its aid tend to occur very slowly; and (iii) to take
off processes of structural change that in its absence hardly would happen. Based
on some stylized facts describing the restructuration of the Brazilian industry after
the economic opening of the beginning of 90’s, the article argues some general
and sectoral guidelines that should conform the new industrial policy in Brazil.
Key words — Brazilian industry. Economic development. Industrial policy.

Notas

! Nas palavras de Hollis B. Chenery, “crescimento econémico sustentado requer uma trans-
formacao da estrutura produtiva compativel, simultaneamente, com a evolu¢ao do mer-
cado interno e as oportunidades no comércio internacional” (CHENERY, 1980, p.281).

? Veja a esse respeito FERRAZ, KUPFER, HAGUENAUER (1995).

3 Cf . CouTiNHO; LAPLANE; KUPFER; FARINA (2002).
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