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Crédito de longo prazo. A incipiéncia do financiamento de
longo prazo no Brasil é conhecida. A gquest3c chave é a da
transicdoc de um sistema de crédito de investimento baseado
gquase gue exclusivamente no BNDES, para um sistema calcado em
fundos privados. Reorientar a poupan¢a privada para o
investimentc exige gque se garanta contra o risce de choques
macroecondmicos. Para tanto, se propde separar estes riscos
daqueles inerentes ao projeto de investimento, protegendo a
instituig¢do e o investidor contra o primeiro tipo {(tal como um
chogue da taxa de juros), através de um sistema de seguro de
crédite gerido pelo BNDES, e aberta a possibkbilidade de
redescento. Progressivamente, na medida que a estabilidade
ganhasse credibilidade e os prazos do financiamento £fossem
naturalmente alongados, o© papel intermediador (e garantidor)
do BNDES se tornaria menos relevante, e o Banco se voltaria
para &areas pioneiras (como o apoic 3 pequena e wmédia empresa,
particularmente as de base tecnoldgica) e ao financiamento

dinfraestrutura.

Mercado externo de capitais. A necessidade de controle
da expansdo da base monetdria pelc Ranco Central tem impedido
um aumento dos fluxos externos de capitais. Um aumento
sustentavel desses fluxos depende da reestruturag¢do do atual
sistema de opera¢des de cambio, de medo que ¢ Bacen venha a
ser apenas um entre tantos adgentes compradores de moeda

egtrangeira no mercado. -

Capitalizagdo. Esta ainda se encentra numa fase
embricndria. O valor capitalizado das ag¢des em beolsa nc Rio e
em S. Paulc ndo ultrapassa 10% do PIB, e oS mercados ainda sdo
relativamente pouco densos, e sujeitos a grande oscilagdes, ©
que tende a afastar ¢ pequenc investidor. A modernizagdo irao
dependey de um conjunto de fatores, dentre os guais os mais
importantes sdo: primeiro, o refor¢e dos direites dos
acionistas minoritarios, e a certeza que o mercado estd sendo
"policiade" adeguadamente, em nome do interesse pilblico e do

seu desenvolvimento no longo prazo. Neste sentido, deve-se
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dotar de maior recursos e independéncia a Comissdao de Valores
Mobiliarios (CVM). Ac mesmoc tempco, deve-se simplificar a
legislacdo societdria de modo a reduzir os custcs defrontados
pelas empresas de capital aberto, incluinde aqueles
relacionadcs aos registros na Junta Comercial, controles do
Bacen e do CVM, publicagdo de demonstrativos financeixros e

auditorias trimestrals obrigatdrias.

Segundo, a forma como a privatizagdo serd encaminhada,
particularmente no setor de energia e telecomunicacdes, tera
grande impacto scbre ¢ mercado, dado o volume de recursos
envolvidos e sua atratividade enquanto investimenteos de longo
prazo. A privatizag8o pode de fato ter papel critico para
adensar o mercado de ag¢des com recurseos domésticos e externos,
uma vez as regras da segunda fase sejam melhor definidas, e
desde que haja um compromisso de pulverizagdo das acdes entre
pequencs acionistas, assegurado naturalmente o controle do

ativo privatizado para um ou wmais compradores estratégicos.

Terceirc, o futuro do mercado de ag¢des 1ird também
depender da evolug¢do dos fundes de pensdo, possivelmente o©
segmento financeiro com malor potencial inexplorado de
capitalizagcdo do setor industrial. A entrada dos fundos na
capitalizagdo do investimento industrial ira, contudo,
depender do mercado se tornar substancialmente mais densc, com
a participacdo de novas empresas e a emissdo de papéis em
volumes significativamente superiores acs atuais. A
constituicdo de um grande mercado secunddrio (nos moldes dos
mercados "over the counter -- OTC -- nos EUA), estimulando
novag empresas ou aguelas de base tecnoldgica a langarem
papéis, como uma prévia a sua possivel entrada na bolsa de
valores, serilia um elemento importante para a constituicdo de
um sistema de apoic & capitalizagdo das empresas. Da mesma
forma, & a médio prazo, a emissdo primdria poderd ser
alavancada pela subscrigido ceonjunta de agdes pelo BNDES e os
bancos priva&os de investimento.

Acesso as Redes Internacionais de Comércio e

C

Investimento. processe de internacionalizag¢do das empresas e
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globalizacdo da produgdo, necessita ser apoiadc tanto por
reformas gque atualizem o regime de comércio exterior e de

investimento.

Exportagdes. Sugere-sa uma diminuicdo significativa do
viés anti-exportador num periodo ndc supericr a deis anos.
Para tanto, & necessdric um conjuntoe de acdes visando:
restabelecer o financiamento as exportagdes de exportadores
diretos e indiretos em base competitiva (em termcs de volume e
juros), através de mecanismos de equalizacgdo nao-
inflaciondrios; instituir um seguro de crédito & exportacgio,
com recursos extraides do préprio financiamente; facilitar a
importacdoc de partes através de regimes de ‘'"drawback" de

funcionamentoc efetivo (com retornc dos impostos recolhidos em

prazo maximc de 30 dias e atualizados monetariamente), de
"importagdco temporaria", ou através de plantas e armazéns
alfandegados; desburocratizag¢do de todos os procedimentos

relativos a exportagdo, com definig3c de prazos de acgio,
penalidades pelo seu ndo cumprimento; e a instituig¢do de um

"ouvidor" de reclamag¢gdes e sugestdes de exportadores.

Importagdes. Produtores devem ser instados a usarem o©
mercado doméstico como base ou trampolim para enfrentar rivais
no plano internacional, com base em protegac tarifaria
moderada e declinante no tempo. Ac mesmo tempo, o pais
necessita de mecanismos efetivos para investigar o "dumping",
subsidics & outras préacicas predatdrias, impcondec em tempo
h&bil, sobretaxas anti-dumping - e demais direitos
compensatdrios permitidos pelo GATT. Complementarmente, &
necessario uma legislagdo eficaz de salvaguarda, noc contexto
de programas setoriais de reestruturagio. 0O combate
sistemdtico ao contrabando, particularmente dquele organizado
em grande escala, deve ser 1integrado a estratégia defensiva,
sendo imprescindivel mesmo para que 0 processo de

liberalizacdo e integracdo seja sustentavel.

Investimento direto. E necessario mudar ¢ dispositivo

constitucional - artigos 170 e 171 -, bem como leis



complementares e regulagdes relevantes, de moo a estabelecer o
fim da diferenciagac entre empresas nacionais e estrangeiras
agui iInstaladas no que tange a incentivos, beneficios, compras
governamentais e outras ag¢des de governo; e revisar as
barreiras constitucionais de caridter setorial ao investimento
direto (particularmente nas dreas de minerag¢do e servicos --
bancos, segures, construgdoc pesada, navegagdo de cabotagen,
gservigos de satlde), tails como especificados nos artiges 176,
192, 199, da Constituigdo. As restrig¢des por lei ordindria ou
de carater regulatério {(p.ex., em transporte rodovidrio -- lei
8813/80 -- e transporte de valores e servigos de seguranga

privada) devem ser abolidas.

Em Areas de alta tecnologia, o capital produtivo externo
éparticularmente relevante. Atrai-lo requer a montagem de um
sistema gue va além do tratamento isondmico e remocdoc de
impedimentos setoriais; é necessirio uma politica ativa, a
exemplo de paises Dbem sucedidos do Sudoeste da Asia
(particularmente as duas Chinas). Missdes conjuntas Governo-
setor privado (com apoio das Camaras de Comércio, CNI e orgdos
correlatos) devem ser montadas, com o objetivo de trazer
prcdutores que detém ou tem acesso imediato a tecnologias de
ponta, de elevado interesse para o pais. Para tantoc seria
instrumental definir as normas para registre de capital
estrangeiro efetivado sob a forma de transferéncia de know-how
{expandindo © escopo da Carta-Circular 2282/92 do Bacen) e de
direitos autorais (copyright). Ao mesmc tempce deve-sgse engajar
o prdpric Bacen e o Ministério das Relagdes Exteriores, entre
outros, em expandir o escopo e o numero de paises regidos por

acordos de bkitributagdo

Articulagde & Matriz de Conhecimento. A pelitica
industrial tem uma dimensdo genérica de crescente relevancia
engquanto politica de modernizag8o tecnoldgica.

Sistema Doméstico de P&D. E fundamental gque haja uma
decisdo politica de reestruturar os institutcs de pesguisa
tecnclégica, bem como cs laboratdrios de metrologia, normas e

controle de gualidade, com o objetivo de reorientd-los para
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satisfazer as demandas do setor produtivo. Um importante passo
neste sentido seria a introdug¢do de contratos de gestdo entre
0 Governo e estas instituicdes, e um sistema de avaliacdo
periddica de seu desempenho. O sistema de contrato de gest3o
serviria sgimultaneamente para disciplinar as atividades destas
instituig¢@es e conferir a elas maior autonomia gerencial e

financeira, caminhando para sua eventual corporatizacdo.

Transferéncia Internacional de Tecnologia. No periocdo
recente, foram 1introduzidas modificagdes nos objetivos e
formas de operagdo do INPI - reduzindo-se o nivel de
intervengdo do governc no procesgsce de transferéncia de
tecnologia. Ainda assim, o INPI necessita averbar os contratos
de transferéncia (para fazer usc de patente, marca ou know-how
estrangeiro), pois do contridric a empresa nacional ndo estéa
autcrizada a remeter o© pagamento pela tecnologia ao exterior.
Comumente, as remuneragdes contratuals autorizadas pelo INPI
ora sdo insuficientes ou os critérios ndo estdo explicitos nas
normas sobre os quais se baseiam, baseadas em portaria (de
1958) que atualmente se mostra desatualizada e incompleta, e
cuja objetivo original era minimizar as remessas de divisas ao

exterior.

O préxime passo no processo de liberalizag8o progressiva
étornar © processo de aprovagldo dos contrateos de transferéncia
de tecnclogia via licenciamento e assisténcia técnica um mero
processo de registro, -para fins de andlise por parte do
governo e entidades interessadas, sem objetivos restritivos.,
Para tanto é necessario reformular a Resolugdo n.22 de
27.02.91 e a instrucdc Normativa n.l1 de 2.07.91, assim como a
Portaria n.436 de 30.12.58, gue dio suporte &s exigéncias do
INPI para averbagdo de contratos e determinam as condigdes de
remuneracido ao supridor de tecnologia. O controle das remessas
de divisas e do uso de incentivos associados a contrates de
transferéncia deve ser feito a posteriori, e por amcstragenm

seletiva (de contratos).

Ademais, é necessdric diminuir a carga tributaria sobre
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as operagdes de remessa gue estdo sujeitas, pela legislacdo do
BACEN, ao recolhimento de 25% de imposto de renda mais 25% de
IOF, carga tributdria extremamente elevada guando comparada
com cs padrdes internacionais, e desestimulo para absorcdc de
tecnologia por empresas brasileiras. Recomenda-se a reducdo a

zero da aliqucta do IOF para estas operagdes.

Propriedade intelectual. Estd em debate no Senado uma
nova Lei de Propriedade Intelectual, cuja tramitacd3o deve ser
acelerada. Talvez a maior lacuna na nova legislac3oc seja a

ambiguidade que persiste sobre as possibilidades de patentear

os microorganlismos, 0 que desestimula a pesquisa
bictecnolégica, inclusive ao dificultar ao pais atrair
empresas e recursos na 4area. Recomenda-se evitar interpor

obstdculcs aos pedidos de patentes nessa area.

Simultaneamente deve-se acelerar a proposigdo e votagdo
da Lei de Prote¢do aos Cultivares, protegendo desta forma cs
frutos do investimento gque o pais realizou em genética
classica (particularmente pela Embrapa) . Essas duas
iniciativas sdo criticas para que se promova a formagldc de
aliangas entre grupos brasileiros de geneticistas com vantagem
comparativa na pesguisa por métodos clédssices, com empresas

estrangeiras com forte capacitagdo em engenharia genética.

Acesso a bens de capital e componentes importados.
Enecessidrio gue se desburocratize os procedimentos de
importagdo desses Dbens (pelo fim -de gualquer exame de
similaridade), e que se estruture um sistema logistico que

reduza o tempo de acesso a esses bhens.
Defesa da Concorréncia.

O sistema de defesa da ceoncorrxéncia no Brasil é
extremamente fragil, tante deo ponto de vista institucional
quanto de recursos humanos, frente ao tamanho e complexidade
da economia nacional. C Projeto de Lei 3712/93 encaminhade ao

Concresso pelc Governo (atualmente tranmitande pela Camara)
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transforma o Cade em autarquia, fortalecendo-o
significativamente com o reforgo de sua estrutura, criagéb de
corpo prdpric de procuradores e garantindo autonemia de suas

decisdes frente ao Ministério da Justica.

O projeto coriginal do governo também mantém e reforca a
Secretaria de Direito Econémico, gue continuaria funcionando
como agéncia de investigagdo, enguanto o Cade agiria como
6rgdo ajudicante. O mais importante €& dotar o SDE de uma
estrutura administrativa e de recurscs humanos consistente com
suas fungdes, e de modo que poessa progressivamente responder &
um nimerc crescente de casos de abuso do poder econdmico, e
encurtar os prazos legais de investiga¢do e de tramitacdo (hd
processcs em tramitac8o a dois anos). E fundamental insistir
no projeto coriginal do governo (ou em substitutivo que a ele
se aproxime) face a propostas contraditédrias, e que ndo
avangam no sentido de criar as condigdes materiais para uma

efetiva defesa da concorréncia.

Dada a escassez de quadros técnicos e Yecursos
administrativos que continuard a afetar o Cade e a SDE nos
proéximos anos, mesmo com a aprovagidoc do Projeto de Lei do
governc, as regras que orientam a ag¢do procompetitiva
necessitam ser simples, transparentes, e de facil
aplicabilidade. Primeiro, é necessario proibir de per se a
cartelizagdo dos pregos, gue s6 deve ser permitida no caso de
exportagdes. Neste sentide, listas de pregos ou outros
artificios através dos quals sindicatos patronails comunicam os
precos a serem praticados por seus asscclados devem ser

consideradas ilegais.

Segundc, fus8es, 1incorporcragdes e outrag formas de
associagdo, que levem a empresa resultante a uma participacgédc
no mercado {(definido com rigor) acima de 40% -- e ndoc apenas
20% como atualmente o & --, deve ser examinada ex-ante pelo
CADE, para avallar o impacto econdmico do aumento do grau de

concentracido sobre a eficiéneia da empresa e o bem estar do
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consumidor.

Terceirc, a agdo regulatdria (e privatizante) do governo
deve igualmente passar pelo crivo da politica de ceompetic3o. A
agéncia de implementacdo da politica de competicd3c (atualmente
o Cade) necessita funcicnar ccmo um "ouvidor da concorréncia.
Os elementos anticompetitivos de politica governamental, gue
tenham um impacto adverso sobre o livre mercado devem ser
checados, a menos gque tenham sido introduzidos por uma razio

de EFstado incontrastavel.

Finalmente, a politica de competicio deve se articular

dretomada do processo de desregulamentacio e
desburccratizag¢do. Como recentemente sugerido pelo Grupo
Tematico de Desregulamentagic e Desburocratizacgdo, é

necessario gue © governo retome os Programas Nacicnal de
Desburocratizacdo e Federal de Desregulamentacdo, localizando-
0s junto & Presidéncia da Repilblica. As propostas oriundas
desses programas, bem como conceitos, estratégias e
metodologias de trabalho, devem ser atualizados, e estendidos
ds esferas estadual e municipal. Seria de especial interesse a
retomada do Projeto  Empresa, que visa simplificar as
exigénecias burocraticas e regulatdrias de entrada no mercado e

operacdo a que estdc submetidas as empresas.

3\

Apoio & Formagdc de Redes de Pequenas e Mé&dias Empresas

Industriais.

A nabilidade das pequenas e médias empresas de
gsustentarem seu crescimentc e eventualmente se "graduarem” (em
termos de tamanho) depende de deis fatores bésicos: da

capacidade gerencial dos gue estdo a frente das empresas, e do



grau de insercdo das empresas nas redes de tecnologia,
comercic e informacdo.

A importéncia das redes, particularmente aquelas de
natureza horizontal, consiste na possibilidade das pequenas e
médias empresas utilizarem arranjos cooperativos para
aprofundarem a divisdo deo trabalho e aumentarem seu grau de
especializagdo, expandinde dai seus ganhos de eficiéncia
técnica; e complementarem linhas de produto, estabelecendo
estratégias conjuntas de marketing e entradas em novos
mercados. O papel das redes é particularmente relevante para o
desenveolvimento e atualizagio tecnoldgica da pequena e média
empresa, e portanto, para sua scbrevivéncia como unidade
competitiva. Neste ultimo caso, as redes ndo apenas facilitam
o acesso a informagdo tecnoldgica, mas dependendo do grau de
organizagdo e ccoperagdo das empresas, possibilitam  que
utilizem ativos tecnoldgicos caros e indivisiveis que,
individualmente, as empresas ndo teriam possibilidade de

adquirir.

0 apcio a formagdc de redes ainda & embrionaric, e os
esforcos atuals estdoc centrados num projeto Cebrae/USP
envolvendo cerca de 600 empresas. Recentemente, o RNDES
mostrou interesse em apoiar financeiramente as redes
organizadas pela USP e Cebrae. Dada a importéncia destas
iniciativas, e a existéncia de um modelc relativamente bem
sucedido de formagdc e- operacdo de redes, deve-se envidar
esforgos no sentido de replicar esta experiéncia em cutras
partes do pais, aoc mesmo tempo gue se procura diversificar a

base institucional de apoic.

0 Sistema de Apoio & Reestruturagédo Setorial.

0 apoic governamental & reestrutura¢do de @ setores
egpecificos, teria comeo ponto de partida seria um diagndstico
do setor, elaborado em Dbases minucicsas e obkjetivas,

identificando principais tendéncias 1internacionais para a
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indlstria, ©s maiores obstaculos 3 competitividade setorial, e
as agdes necessdrias & sua reestruturacio e expansio a médio e
longo prazo. Este diagnéstico seria divulgado e debatido
amplamente pela sociedade, de modo que se chegasse de modo
consensuado a um conjunte de medidas decisivas para a
competitividade e dinamismo setcorial. Estas medidas poderiam
ser de natureza regulatdria, fiscal, crediticia e relativas ao
regime de comércio exterior. Seus custos deveriam ser
estimados com rigor e divulgados a sociedade. A indistria, por
sua vez, iria aderir através de metas transparentes e
monitordveis de competitividade, produgdc e emprege (quando
for o caso). Finalmente, c©s trabalhadores pactuariam moderar
suas demandas trabalhistas unilaterais, enfatizando &reas de

convergéncia.

Estratégias conjuntas desta natureza seriam efetivadas
inicialmente com segmentos sob intensa press8o competitiva
(por exemplo, téxteis), ou de consideravel peso estratégice na
economia. Nesta UGltima categoria incluem-se bens de capital
sob encomenda f{(incluindo a indistria naval), e o©s setores
quimico-petroguimico, eletro-eletrbnico e  automotivo. Os
diagnésticos setoriais seriam elaborados em prazo midximo de 90
dias por duas empresas de consultoria independentes, sob a
égide do BNDES; as propcostas seriam discutidas amplamente
durante um periode igual de 90 dias, apds o gual seriam
elaborados c©s acordos. Estes teriam durag¢do de no minimo c¢inco
anos, e seriam reavaliades semestralmente. O locus de
discussdc seriam as atuais cémaras ' setoriais, cuja agenda
seria redefinida para centrar-se em questdes de médio e longe

prazo, ou arranjo institucional semelhante.
\

A competitividade da indGstria no Brasil depende
adicicnalmente de um conjunto de agfes no entorno do setor

industrial, incluindo:

Melhoria da Oferta de Servigos de Infraestrutura. A crise

fiscal do Estado e =z escassez de recurscos dai decorrente,
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conjugadas coem problemas de planejamento e geréncia de grandes
programas de iInvestimento em infraestrutura, gerou uma
escassez na coferta de servigos de gualidade. Apesar dos
problemas de curto prazo se concentrarem na Area de
transportes (particularmente no sistema portuidrio, além das
questdes de cardter mais estrutural como o desequilibrio entre
o transporte rcdovidrio, por um lado, e as modalidades ferro e
aquavidrias, por outro), energia e telecomunicagdes emergem
igualmente como fatores-chave no médio prazo, particularmente
com a recuperagdc econdmica e a crescente internacicnalizacio

da econcmia.

E urgente definir e implementar um modelc instituciocnal

que leve & desmonopclizagdo (no caso de monopdlios com carater

puramente legal) e participag¢do privada crescente nos
investimentos e operagao dos servigosg. Esta diretriz se
aplica, ainda que de modeo diferenciado, em transportes,

energia e telecomunica¢des. Nas tr&s 4&reas, a participacgdo
privada se avizinha como critica para mobilizar os recursos
necessarios a manuteng¢do, expansdo, modernizacdo dos sistemas.
Este processao, que J& se iniciou na &drea de transpcrtes --
portos, rodovias e ferrovias -- deve ser agora acelerado
substancialmente; no caso de energia {(prioritarimante para as
15 usinas inacabadas, cuja manutencdo absorve USS 1.2 bilhdes
por  ano) e telecomunicagdes (para servigos de vwvalor
adicionado), a participagio privada requer do governo e do
Congresso (com a aprovagac da leil de concessio de servigos

pdblicos) uma decisdo inequivova de promové-la.

\

Em segundo lugar, €& necessario que se encontre a forma
adegquada de regular a ocferta e prego de moncopdlics naturais,
de modo gque os interesses tanto do consumidor quante do
produtof sejam resguardados. Para tanto, a privatizagdo dos
servigos de infraestrutura impde que se constitua agéncias de
natureza independente, capazes de regular de modo eficaz estas

atividades.
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Terceiro, mesmo com a crescente papel do setor privado
nos servigos de infraestrutura, o Estado continuari a ter
forte participagdo nesse setores, n3o apenas come inversor e
produtor, concessiocnadrio e regulador das atividades, mas
também como agente coordenador e de formulagdo de politicas de
médico e longo prazc, estimulande a 1intermodalidade de
servig¢es, no caso de transportes; a malor participacio do gis
natural na matriz energética e raciocnalizag¢dc no consume de
energia; e o acessco amplo & rede basica de telecomunicacgdes

pela populacgdo.

Vale finaimente um adendc mais pormencrizade sobre o
transporte maritimo. O pais conta com empresas de navegacdo
fortemente estruturadas e verticalmente integradas na &rea
granéis (petrdéleo, minério, suco de laranja), mas hd um grande
vacuc no segmentc dominante de carga geral. A posicdo
gecgrafica do Brasil (fora das grandes rotas comercials) e a
natureza cartelizada do setor internacionalmente, abre uma
janela de vulnerabilidade de natureza estratégica para o pais.
Ademals, os gastos com frete de outras bandeiras ndo sdo
trivialis. Estima-se que com o rapido crescimento dos fluxos de
comércic, estes irdo chegar a US$ 14 bilhdes em 2002 {(em 1993

foram da ordem de USS & bilhdes).

0 incremento da participagdo da bandeira brasileira no
transporte de cargas maritimo, e o estimule & navegagdo de
cabotagem e fluvial, se beneficiariam da inddstria de
construgdc naval e dos ganhos de escala decorrentes de uma
efetiva utilizacgdo da capacidade instalada nos estaleiros
nacicnais, que ja passaram por um processo de reestruturacio
defensive e melhorias substanciais de predutividade. E
essencial que seja definide um esquema sustentdvel e
competitivo de financiamento de lengo prazo, para encomendas
domésticas e de exportacgic (aprcoveitando inclusive ¢ fato que
0s principais estaleiros Japcneses e (Coreancs se encontram com

dificuldades de responder a novos pedidos até 1298). Uma

QO

lternativa seria o vreforco significativo dos recursos do
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Fundo de Marinha Mercante, e sua utilizagdo pelo BNDES para
alavancar fundcos privados oriundos de institui¢des financeiras
nacionais e estrangelras, pela equaliza¢do das condicdes de

financiamento com 0s principais competidores do pais.

Definigdc de um Programa de Universalizagio deo Ensino
Bisico.
A politica industrial deve estar calcada num esforco
mecbilizador de tcda a sociedade para universalizar e melhorar
a qualidade da educagdo. A reforma da educagido béasica no
Brasil --fundamentalmente pela melhoria da qualidade do ensino
e dotacdo das escelas de um minimo de material pedagdgico --
com objetivo de universalizar e requalificar a educacido
bdsica, € possiveilmente o passo wmails vrelevante para a
modernizacio tecnoldgica da economia. Empresérios,
trabalhadores e demais segmentos da sociedade civil, devem se
engajar num Plano de Agdc pela Universalizacdo do Ensino de

primeirc grau até o ano 2000, e do segundo grdu até 2005.

No planc da reciclagem profissicnal, o Governo (através
dosg programas do Ministério do Trabalho) deve focalizar na
melhoria das habkilidades basgicas dos trabalhadores,
privilegiando os curscs de educagdo geral, de modo a facilitar
o aprendizado de novas tarefas e tecnologias. As instituigdes
financiadas c¢om recurscs para-fiscais, a exemple do Senai,
devem progressivamente se orientar para qualificar os
trabalhadores, inclusive desempregados e entrantes, com
educacd3o geral, sintonizando-se com as necessidades das
pequenas e médias empresas. A oferta de treinamento especifico
para grandes empresas serxia feito basicamente por sistemas de

treinamento interno. A

Implementagédo de um Programa de Racionalizagdo
Tributaria.
O Brasil se encontra numa situagde singular: a carga

tributdria bruta (da ordem de 22% do PIB) ndc pode ser
considerada elevada guando comparada com os demais paises

industrializados ou em processo de industrializagdo (onge
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oscila entre 30-40%); os 1mpostos porém s3c elevados,
distorcionériocs, insuficientemente procdutivos para financiarem
0s gastos incomprimiveis do Estado, e introduzem uma poderosa

cunha anticompetitiva.

Nos paises da OCDE, a tributagio se assenta basicamente
nos impostos diretos sobre a pessca fisica, em termos de
renda, e secundariamente, consumo e patriménic. Nos EUA, do
total da arrecadag¢do, 54% vem de impostos diretos e 18% de
indiretos; no Japao, 62% e 10%, respectivamente; e na
Alemanha, 36% e 26%. No Brasil ocorre o inverso, e a proporgido
& de 24% e 48%. Ademais, sdo as empresas do setor formal que
suportam o peso do esforge arrecadador (e os custos
administrativos de uma fiscalizac3o de cardater burocratico),
pols os 1impostos indiretos (ICMS, IPI e ISS) sdo por elas

apurados.

E particularmente grave os viés antiprodutivo que se
encontra nos elevados nivels de impostes sobre wvalor
adicionade (IPI e ICMS), 28,7% em média, contra 15,1% nos EUA
e na Eurcpa, 15,2% na América Latina e 5,3% na Asia; e no
impostoc de renda para pessoas juridica, cuja aligquota bdsica é
de 45,8% (25% mais 10% sobre o lucro excedente, 1,75% de
adicional estadual e 5,02% de contribuicdc sccial), comparado
com 35,6% nos EUA e na Europa, 27,1% na Asia e 32,5% na média
dos paises latincamericanos.

O regime tributdrio se caracteriza portantc por impostos
elevados e concentrados em relativamente poucos pagantes. Vale
regsaltar gque os tributos e contribuicdes das 500 waicres
empresas industriais do pais era em 1990 ‘da ordem de 36% do
valor adicionado, substancialmente maior que carga tributaria

agregada.

QO processo de racionalizagdo e simplificagdo tributaria
compreenderia, primeiro, a definicdo de um numexro
relativamente pequenc de fatos geradores de tributos: a renda,

o consumoc e ¢ patriménio. Os impostos com base nesses
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elementos geradores devem sexr caracterizados por aliquotas
moderadas e ampla base tributdria, tanto para pessoas fisicas

quante juridicas.

Para tantc & necessario um esforgo substancial {(que j&
asté se realizando, mas deve ser intensificado) de luta contra
a sonegagdo, que no pals estima-se gue atinja o valeor da
prépria arrecada¢dc. Em outras palavras, cada cruzeiro real
recolhido correspcnde a um sonegado. A reducdo dos indices de
scnegagdo e inadimpléncia, através de uma combinagdo de
educa¢do do contribuinte, fiscalizagdc severa, penalidades
redcbradas e exemplares, e melhoria do mecanismo arrecadador

propriamente dito, se afigura como primeira prioridade.

Segundo, & essencial reduzir as distorcdes do sistema
tributdrio, particularmente o excesso de tributacio sobre o
setor formal da economia, composto basicamente por médias e
grandes empresas, e trabalhadores com carteira assinada. E
imprescindivel desonerar a folha de saldrios da multiplicidade
de tributos gque sobre ela incidem, e que estimulam o
crescimento da econcmia informal, caracterizada por relacdes
ndo-contratuais entre empregados e empregadores, e sonegagdo
de impostos. Ademais, o peso dos chamados encargos sociais
promcvem & substituigdc de trabalho, numa economia gque
necessita criar acima de 3 milhSes de postos de trabalho por
anco, nos proximos 15 anos.

-

Neste sentido, deve-se mudar o- disposivo que rege as
contribui¢des sociais que incidem sobre a folha de salarics
(contribuic¢d3o para a Previdéncia) e sobre o faturamento
(COFINS e FAT), este {ltimo em cascata. Em'recente propesta, o
Instituto Nacional de Altos Estudos (INAE) sugere que estas
contribuigdes sejam substituidas por uma Unica contribuicgio,
sobre o valcr agregado, e de carater ndo cumulativo, tanto em
func3o de sua malcr produtividade de arrecadacio, gquante em
termos de competitividade (estima-se que o efeito "cascata"
dupligue ou mesmc tripligque a carga Ctributaria). Esta

contribui¢do sobre wvalcr agregado (dividida em trés partes)
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atenderia as despesas relativas & Previdéncia, Asgsisténcia

Médica e Seguro-Desemprego, bem como o crgamento do BNDES.

Finalmente, a integragdo do pais na economia mundial, gue
se encontra em processo acelerado de globalizag8o, requer que
progressivamente o pais estruture seu sistema tributdrio de
mode consistente com os sistema dos maicres paises produtcores
e consumidores. A convergéncia e eventual harmonizagio de
sistemas deve ser Dbaseado num estudc comparativoe a ser
efetuado pelo governo, em colaboragdo com o setor privado,
tomando por referéncia os principais parceiros e competidores

do Brasil
Fortalecimento Institucional.

0Os requisitos institucionais para implementacio das ac¢des
acima sintetizadas sdo: o fortalecimento das instituigdes
chaves para o planejamento e prcgramza¢dc eccondmica (IPEA,
IBGE); a criagdo de instdncias de ccordena¢do da agio piblica;
e a introdugdo de mecanismos para uma colaborag¢do efetiva e

sustentavel entre Governo e setor privado.

Instituig¢des Criticas para Formulag¢dic de Politica. ©
Brasil j& teve até o 1nicio da década passada instituicdes de
excelénecia na geragdoe de infeormagdes, na elaborac3o de
anidlises rigorosas, e formulagdo de programas de agdo. Duas
dessas instituigdes, guer hoje definham, tem potencialmente um
papel estratégico na formulagdc de politicas e programas na
drea de indastria: ¢ IBGE e o IPEA. Sua recuperagdo &
urgente. Um programa de agdc deve ser langado, formulade por
forca-tarefa composta de quadros dessas prédprias instituicdes,
assim como de individuos com experiéncia na Area,
particularmente usudrios de seus serviges, com objetivo de
tornarem o IBGE e o IPEA de novo instituic¢des-lideres em suas

dreas, num periodo maximo de 24 meses.

Coordenacdo das Ag¢des no Plano Governamental. A auséncia

de coordenagdo entre agéncias governamentais afeta
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particularmente a inddstria. A politica industrial n3o existe
isoladamente. Medidas nas 4reas de comércic exteriocr ou
tributéria, por exemplo, tem impacto significativo sobre a
competitividade das empresas e o nivel de atividade econémica.
H&, portanto, necessidade de uma instédncia coordenadora - um
Conselho Coordenador de Politica Industrial - gque garanta um

minimo de consisténcia & acdo governamental.

Trés sdo as precondigBes para gque este Conselho seja
eficaz. Em primeiro lugar, que sua missdo esteja bem definida

e pcliticamente respaldada. Em outras palavras, gue haja um

documento, discutido com a sociedade, empresdrios,
crabalhadoeres, consumidores, formadores de opinido, que
estabelegca c¢laramente a politica industrial do pais, no

sentido aqui definido: uma visdo de inddistria, e os meios de

concretiza-la.

Em segundo lugar, que se desenhe com clareza a hierarquia
de poder no interior da gqual o Conselho se situa. Coordenar
agdes implica poder medificd-las, gquandc necessario, para
atingir objetiveos pre-definidos. Idealmente, esta agéncia
egstaria situada numa insténcia, se ndo superior aos
ministérios, pelo mencs com acessc direto a esta instancia, em
casc de divergéncia ou conflitos intragovernamentais. Ou bem o
Conselho tem este poder, de conformar a agdo das demais
agéncias de governo gque afetam diretamente a execucdo da

politica industrial, ou Pkem sua agdo serd ineficaz.

\

Em terceiro lugar, o Conselho necessita fundamentalmente
de credibilidade. Esta & fungd3c de seu poder de coordenagdo
efetivo e da prese¢a de guadros competentes, com experiéncia e
capacidade analitica, para identificar as  Dbarreiras a
competitividade e emprego industrial, estabelecer sua origem,
propor, discutir e se compromoter com programas de agdo

exegulivels, a serem executades por orgdos de governo, como
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centrapartida acs compromisses de empresdrios e trabalhadores.,

Institucicnalidade da Colaboragio Piblico-Privadeo. A
definicdo de uma politica industrial regquer um amplo debate na
sociedade, entre agentes eccndmicos, formadores de opiniZc e
quadros do Estado, sobre gue indistria queremos, com que meios
contamos, & Jue compromisso necessitam os agentes assumir para

tornar esta visdo realidade.

No curso desta discussdo deve-se estabelecer o £&6rum
adequade para definigdo de estratégias conjuntas globais e
setorials de médio e longo praze. Estas instincias - neste
trabalho sugeriu-se a constituig¢do de um Pacto Estratégico de
Cooperagdo, e a ampliag¢do das Camaras Setoriais no sentido de
acordar programas de restruturagdo e competitividade -- devem
estar marcadas pela inclusibilidade dos agentes com poder de
decisdo, transparéncia nos métodos, credibilidade nes
compromissos  assumidos, e legitimidade das ag¢des dai
deccrrentes. Deve-se igualmente definir um cenjunto de acdes
prioritarias gue sinalize o compromisso, do Governc e dos
agentes com capacidade transformadora, com o desenvolvimento
de uma indistria competitiva e de peso especifico na economia

brasileira.

Esta coordenadoria, em estreita colaboragdc com os demais
membros do Consgelho, assim como com as instdncias de
representagdc dos diferentes segmentcs da sociedade, se propée

a dar partida a este debate.
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UMA_DPROPOSTA DE POLITICA INDUSTRIAL

APRESENTACAO

Nos Gltimos anos houve uma mudanga significativa no que diz
respeito a percepgdo dos agentes econdmicos e dos formuladores de
politica scbre a importéncia da indistria para o progresso e
rigueza das na¢des. De novo, o setor industrial aparece como ©
locus privilegiade de inovagdo e motor do crescimento econdmico.
Em paralelo, observa-se um movimento pendular que atribuil peso
crescente as politicas ativas que tém por obkjetivo o crescimento

industrial sustentivel.

Este movimento ndoc € porém uma repeti¢do do passado. A
diferenca essencial reside em dois pontos: primeiro, a é&nfase na
competitividade e ndo na produgdo pela produgdo; segundo, no
deslocamento do Estado Schumpeteriano para o Estade parceiro,
onde tanto formulagdao gquanto execugdo de politicas sdc acordadas
pelos agentes sociails com capacidade transformadora. Parceria
para a competitividade parece ser portanto o motto definidor do

que atualmente & politica industrial.

Este trabalho define inicialmente o gue se entende por
politica industrial - uma visdo estratégica do futuro industrial
do pais, nc contextc de um projete nacional de desenvolvimento -,
seus cbjetivos e as bases sobre a qual se assenta. Este predmbulo
permite estabelecer os contornos do sistema de apoio e as acgdes
prioritdrias para a consecu¢do dos objetivos da politica
industrial. 0 documento encerra com uma proposta de
fortalecimento das atividades de formulagdo e coordenagdo de
politica, e das instituicdes que possibilitam uma efetiva

parceria publico-privada.

Este documento ndo discute o© programa de estabilizag¢do do
Governo. A estabilidade macrcecondmica &, contudo, agui entendida

como condigdo fundamental para a retomada do crescimento



industrial em bases sustentaveis.
O QUE E POLITICA INDUSTRIAL

As forgas econémicas que marcaram a (ltima década -
rivalidade crescente, rapida expansdc da fronteira tecnoldgica e
continua reestruturagdo - estdo impulsionando as empresas no
sentido de sua internacionalizagdo, globalizagdo, e adogidoc de
modelcs radicalmente distintos de geréncia e producdo. Estas
tendéncias impelem a sociedade a repensar o sentido e o contetdo
de um projeto nacional de desenvolvimento industrial, e indagarem
qual o papel do Estade no nove contexte. Em particular, como
redefinir politica industrial - associada no passado & criacdo de
capacidade - num momentc em gque empresas e nagdes centram seus

esforceos na conguista da competitividade?

Por politica industrial entende-se uma vis8o estratégica do
futuro da indidstria no pais, e os meios -- instrumentos,
mecanismos e arranjos institucionais -- de concretizi-la. Para se
formular wuma politica industrial, é necessdric, em primeiro
lugar, um "projeto" de indistria, de sua configuracio futura, um
desenho do gue ésimultaneamente desejdvel e factivel, projegdo
esta acordada entre oS agentes sociais com capacidade
transfcrmadora; em segundo, cabe identificar as Dbarreiras
interpostas a este projeto; e, em terceiro, o©os melios que
possibilitam remover esses cbstdculos de forma programdtica, iste
é, com base num conjunto de agfes piblicas e privadas, capazes de
concretizar esta visdoy em torno de compromissos mituos e

criveis.

0O que se vislumbra? Uma indistria competitiva, integrada na
economia mundial, crescentemente populaaa por empresas due
utilizam intensamente © trabalho qualificade, produzindo via
processcos eficientes e limpos bens de alto valor agregado, e com
capacidade sustentada de criacdo de emprege. Uma configuragao
desta natureza se refletird necessariamente num  aumento

pronunciado da produtividade dosg recursos humancs e,



consequentemente, em um substancial incremento da renda e do bem
estar dos brasileirocs.
OS OBJETIVOS DA POLITICA INDUSTRIAL

A politica 1industrial, nesta wvirada de século, se v&
obrigada a perseguir doils objetives béasicos: a competitividade e

O emprego.

A década de 80 assistiu ao fim da dicotomia substituicgdo de
importa¢des/foco nas exportag¢des, e a busca da competitividade se
tornou o objetivo-sintese das politicas de governo. O cerne da

busca da competitividade estid na reestruturacdo industrial.

Na sua fase defensiva, a reestruturagdo é caracterizada por
substanciais redu¢des no nivel de empregeo, particularmente entre
as grandes empresas (no Brasil, o emprego na inddstria de
transformagdo, apés alcangar 4.2 milhdes em 1985, diminuiu para
2.5 milh®es em 1290 e 3.0 milhdes em 1992). Os esforgos
coricentram-se na racionalizagdo estrutural, através de um aumento
do gradu de especializag¢io horizontal, desverticalizacio e
relocalizag8c de atividades; na reorganizag8o hierdrquica, com
alocacdo de mailores responsabilidades e poder de decisdo para
aqueles envolvidos diretamente com a produgdc; e na continua

melhoria do bindmio produtividade-qualidade.

Durante os primeiros ancs do preocesso de reestruturagdo,
esperava-se que, uma:  vez as empresas recuperassem a
lucratividade, estas voltariam aos niveig anteriores de emprego.
Esta expectativa nidc se consumou na medida que a reorganiza¢do da

-

produgdoc com base em novos métodos gerenciais leva ndo apenas &

-~

redu¢do nos niveis de desperdicioc e no volume de retrabalho, e &
uma melhoria da gqualidade do produto, mas também & uma expansio
substancial da produtividade ao nivel de chdo-de-fabrica, adiandoc

assim a necessidade de recontratacgdes.

A reestruturagdc positiva, por outro lade, & centrada na



inovagdo de produto e na atualizagdo do estogque de capital;
éintensa em habilidades gerenciais porém economizadora de
trabalho. Identificar 4&reas de competéncia estratégica, e
produtos e servig¢os Jue possam usar esta competéncia; redesenhar
a organizagdo para torna-la consistente com sua vocacdo basica;
introduzir uma cultura de inovagdo e desenvolvimento de precduto;
e estabelecer lagos estratégicos com ocutros parceiros para
preencher lacunas em termcs de linha de produto, proximidade do
cliente e conhecimento do mercado, sdo todas atividades
especializadas e tipicas da geréncia superior das empresas. A
- reestruturacdo positiva garante, portanto, e na melhor das
hipdteses, o estancamento do processo de demissdes e ganhos

marginais de postos de trabalho.

Como portanto conciliar os dois objetivos béasicos da
pelitica industrial, competitividade e emprego? O fechamento da
economia come forma de controlar a velocidade da reestruturagdo
levaria &duma queda significativa do volume de comércio e
investimento, e portanto, do crescimento econdmico, da
produtividade e do préprio emprego. O perigo & particularmente
grande para paises como o Brasil, que estdo fora dos grandes
bloccs regionais.

Por outrc lado, politicas comerciais baseadas num neo-

mercantilismo, COomo tentativa de passar os custos da
reestruturacdo para cs parceliros, nao sdo simplesmente
sustentiveils. Evidentemente gue o Brasil, na medida que

liberaliza seu comércio, necessita de mecanismos eficazes de
defesa contra a concerrencia desleal ou predatdria; ndo tem
sentido, contude, a ereci3o de novas barreiras (ndo-tarifirias),
inconsistentes com as regras do GATT. O ﬁroblema do desemprego
advindo da reestruturagido necessita ser resolvideo, sem qgue se
retire a estrutura de incentivos gue levou a transformagdo

competitiva da indistria nacional.

O desafio, portanto, da politica industrial & o de perseguir



a competitividade, posta a necessidade de integracdo sem
ambiguidades, e gerar, ao mesmo tempo, fontes de emprego
dindmicas, capazes de mobilizar o conhecimentc tecnolégico e o
trakbalho gualificado.

AS BASES DA POLITICA INDUSTRIAL

Sobre que bases se assenta a politica industrial? Em
primeire lugar, sobre a abertura e internacionalizag¢3o da
economia, processo este Qque para ser sustentivel, requer um
compromissc com a expansao do parqgue industrial do pais, e a
valorizagdo e defesa do mercado doméstico. Ao pais ndc interessa
cs extremos da autarquizagdo e da desindustrializacdo, nem
tampoucc um mercado doméstico pobre ou tomado de assalto por
importa¢des predatdrias. Em segundo lugar, a politica industrial
se remete ao principio da cooperacdo, consulta e troca de
informagao entre governo, empresarios, trabalhadores e
consumidecres. Esta parceria entre os agentes deve, no entanto, se
dar sem prejuizo dos esforgos de desregulamentar e estimular a

competigdo no mercado.

A, Integracgdo as redes internacionais de comércio,

investimento, tecnologia e informagdo

As forgas gque esculpem o munde neste fim-de-século, e gque
determinam a dind&mica de crescimento das economias, sdo de
natureza internacicnalizantes: o investimento estrangeiro direto
e os fluxos de comércio de bens e servigos. De fato, enquanto os
fluxos de investimento estrangeliro direto, producdo e
investimento doméstico, cresceram a taxas semelhantes nos anos
70, ja4 ao inicio da década seguinte comegaram a divergir. Como
reflexo da tendéncia crescente A& infernacionalizacdo das
operacdes das empresas, desde 1985 o investimento produtivo
externo tem crescido a uma taxa gquatro vezes superior ao PIB
mundial, duas vezes-e-melia maior do Qque o <crescimentc das
exportagdes, e duas vezes mals rédpido gque o investimento

doméstico.



O processc de globalizagdo da producdo explica igualimente a
réapida axpansao das exportacdes de manufaturados, cujo
crescimento foi mais do que uma vez-e-meia superior & taxa de
expansac da predugdc doméstica. Em particular, o comércic
intrafirma das empresas multinacicnais foram responsaveis nos

Ultimos ancs por aproximadamente 25% do cemércio internacional.

Para fazer frente a este nove ambiente, as empresas estio se
integrando a redes domésticas e internacicnais. Através destas’
redes elas tém acesso 3 tecnologia, informac3o, compram insumos
criticos, vendem seus produtos. Paralelamente,; firmas estabelecem
aliangas estratégicas, ccoperande para poder competir de modo
mais eficaz. A necessidade de "proximidade virtual" com
fornecedores, clientes, e mesmo com o governo, estd orientando as
decisdes de investimente, as relacdes contratuais e as novas

parcerias governc-empresa.

Ac se articularem competitivamente, um noveo padrdo de
produc¢do estd emergindo ao nivel das unidades empresariais,
caracterizade  por firmas crescentemente desverticalizadas,
especializadas horizontalmente, com parimetros universalmente
rigidos de produtividade, qualidade, tempo de entrega e apcio aos
clientes. A empresa & menos hierdrgquica, mais "compacta", com um
nimerc menor de nivels entre a administragdo superior e os
trabalhadcres de linha. A informacdc flue de forma mais livre no
interior da empresa, entre niveis; trabalhadores (ou "associados)
isoladamente e, mais comumente, em grupos ou circulos, estdo
ganhando poder para decidir, sem interferéncias de escaldes
intermediirios, como fazer ©para reduzir custos, aumentary
produtividade, melhorar qualidade no ‘interior da planta
industrial. Nenhum assunto ou &area é tabu, nem mesmo a maneira

como a geréncia superior conceitualiza e administra a produgdo.

A estratégia industrial do Brasil deve ser consistente com

estas tendéncias e gravitar em torno de sua integragdc a economia



internacional e aos fluxos de comércio, tecnclogia, investimento
e informagdoc. O locus de alimentacdoc destes fluxos sio as redes
de empresas; dal a importancia de se manter uma economia aberta,
e receptiva aco investimento produtiveo externo.

O comércic e o investimento internacional s3c crescentemente
os meios efetivos de introjetar tanto dinamismo guanto
competitividade na indidstria nacicnal. Neste  sentido, é
imperativo gque a economia brasileira se caracterize por um
ambiente ndo-discriminatério em relacido ao ccmércioc internacicnal

e ao investimento produtiveo direto.

Ndo deve-se, ccontudo, subestimar as dificuldades de se atuar
com base nesse pricipio de politica. O Brasil fci marcado por uma
trajetdéria de busca de independéncia acondémica pela
internalizagdo de uma base produtiva complexa e diferenciada.
Pais de tradigdo autdrquica, em gque o projeto de nacdo
historicamente foi identificadoc como projeto de construcdo de uma
indAdstria autosuficiente, "completa" nos seus grandes setores, e

co dependente do exterior, o processc de internacionalizacdo

Brasil & um teste consideravel.

Antes de tudo & necessaric gue sSe consensue gue a
zpendéncia econdmica se constrdi, hoje, atravésg da
zrnacionaliza¢do da economia brasileira. Por mais paradoxal

aparega, esta & a esséncia de um projeto nacional de
amvolvimento industrial, e o primeiro grande desafio da

pclitica industrial. M

Uma mudanga desta natureza na estratégilia de degenvclvimento
da inddstria regquer uma nova postura em relagdo & economia
mundial, mais ofensiva, na busca de mercédos & parceiyxos. Para
tanto, o pails necessita contar com uma ativa diplomacia
econdmica, gue considere o empresariado parceiro das discussdes
de dmbito regional e global que arbitram a forma de insergioc do
pais na economia internacional; e gue © apdie na busca de novas

mercadcs, na defesa das posi¢des ja conquistadas, e na celebracdo



de aliancas estratégicas.

B. Valorizagd3o dos ativos produtivos e do mercado consumidor

domésgtico

0 segundc grande desafio da politica industrial & articular
e calcar o processo de internacionalizagdoc da economia &
valorizagdo dos ativos produtivos localizades no pais, e ao
desenvolvimento de seu mercado doméstico. A internacionalizagdo
gque se guer ndoc deve gerar peqguencs enclaves de modernidade
produtiva e de elevados padrdes de consumo, no interior de uma

gconcmia marcada por extremas desigualdades.

A valorizagd3o do mercado doméstico e a competitividade da

inddstria convergem em varios aspectos.

Primeiro, o mercado é um ativo estratégico do pais, e deve
servir de base e alavanca para a conquista da competitividade e
penetragdo externa das empresas nacionais no quadro de um "modelo
bidirecional" de desenvolvimento. S8Sem negar sua relevncia
enquanto agregagdc de niches onde produtores locais tém
importante wvantagens competitivas, & necessarioc visualizd-lo como
complemento do wmercadc mundial, ponto de apoiloc para empresas se
projetarem internacionalmente.

-

A agd3c governamental deve ser inequivoca na tentativa de se
endogenizar uma base prcdutiva competitiva. O mercade doméstico
nio deve pois estar sujeito aos extremos da prote¢do ou da
abertura indiscriwminada. N3c faz sentido: contudo, tributar o
consumidor apenas com objetivo de transferir rendas ac produtor,
se este ndo assumir compremisso explicite e crivel com a
competitividade. A inddstria necessita produzir bens competitivos
em termos de prego e gqualidade, ndo havendo lugar para segmentos

rentistas, atividades ineficientes ou estruturas produtivas



excessivamente integradas, fragmentadas cu inflexiveis.

Segundo, a valorizag3o do mercado supde uma populacdo de
consumidores com recursos que lhes possibilitem acessar acs bens
& g8ervigos necessarios a uma vida digna e produtiva. Para tanto,
o consumidor-cidaddo necessita que seu trabalho gere o fluxo de
renda correspondente a um padrdo adequado de consumo. A
precdutividade do trakalho e a renda auferida refletem as
habilidades ccgnitivas bédsicas e o conhecimento técnico dos
trabalhadores. E esta convergéncia entre eficiénecia (ganhos de
produtividade) e equidade (elevacido deos rendimentos a niveis
adequadcs) gque requer da politica industrial um compreomissc
inarreddvel com a educa¢do universalizante e de bom nivel, e
treinamente consistente com as necessidades de restruturagdo

industzrial.

Terceiro, a redugdo nas assimetrias de poder e informacgdo
entre consumidor e produtor, aumenta a pressdo para gque este
Gltimo produza bens de melhor gqualidade e a precos menores. Um
céddigo de defesa do consumidor deve ser encarado comc elemento
adicicnal da politica de wvalorizacidoc do mercado doméstico: a
experiéncia internacional e, mais recentemante, também a
brasileira, sugerem que a oferta no mercado de produtos
competitivos e de boa qualidade se correlaciona estreitamente com
a presenga de consumidores bem informados, exigentes e protegidos

por uma legislacgdo adequada.

c. Parceria Governo-sociedade na definigio de estratégias
conjuntas, e no estabelecimentoc de compromissos criveis de acdo
\

Estabelecer uma verdadeira parceria entre os agentes com
capacidade transformadora, sem restringir a ag¢do das forcas de
competig¢do, & o terceiro grande desafico de uma politica
industrial, particularmente num pals com um Estado ora & frente

dos agentes, ora "capturado" por interesses locais e privades. O
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que se requer do Estado e dos agentes soclais € maturidade para
cooperar, evitande os dols extremos: a auséncia de didlogo e a
captura.

A experiéncia de paises bem sucedidos, mestra gque a
definigdo de um projetc nacional de desenvolvimentce é€ facilitada
por mecanismos de coordenagdo e troca de informacBes entre
governc, empresas, trabalhadores e sociedade civil. Através
desses mecanismos procura-se forjar consenso em  torno de
objetives para o conjuntc da sociedade e especificos para cada
segmento soclal; estes objetivos sd3o discutidos intensamente, de
modo que cada ator sabe o que lhe toca fazer, e o que esperar dos
demais. Trocam-se  informagoes  -- "verticalmente” (entre
produtores e Governe) e "horizontalmente" (entre agéncias
governamentals e no interior de associacoes de produtores);
coordenam-se iniciativas; aglutinam-se interegses; e se

estabelecem objetivos e metas com credibilidade.

A inclusdc dos trabalhadores nesses pactos de cooperagdo é
um elemento chave da parceria para a competitividade, essencial
para o seu sucessc. Deve texr como contrapartida um compromisso
firme por parte de empresarios e governo, nido sd com o emprego,
mas fundamentalmente com a educagdc e um continuc retreinamento
da forca-de-trabalho 1i1ndustrial. Igualmente importante & a
inclusdo de representantes dos consumidores, de modo que as
decisdes reflitam os Interesses daqueles a gquem, em udltima

insténcia, se destina a producdo.

Um Pacto Estratégico de Cooperagdo, entre empresarios,
trabalhadores, universidades, consumidoreé, governc, e outros
agentesg, seria o locus de discussdo e formulagdc de uma politica
industrial calcada na parceria para a competitividade, construida
em torno de uma agenda com trés pontos: em primeire lugar, a
definiqéo de um projeto nacional de desenvolvimento; em segundo,

a visualizacdao da configuragdc futura da nossa indastria; e, em
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terceiro, os mecanismos de apoioc e as acgdes prioritarias de
cardter sistémico que 1irdo dar suporte aos programas de
investimento e competitividade das empresas. O Pacto seria
construide progressivamente, pelo aclmulo de experiénecias com
acordos setoriais, no plano regicnal, e mesmo municipal.

D. Consolidag8o das politicas de competigdo e desregulamentacdo

Politicas articuladas de cooperacd3c e competi¢do sdo os
vetores do novo paradigma de desenvolvimento. Cooperacdc para
formulagdo e implementagdo de ©politicas e projetos de
investimento; e competigdo como instrumento privilegiado de
competitividade. O dltimo grande desafio da politica industrial
& egtimular a competigdo e flexibilidade regulatdéria no mercado,

ao mesmo tempo Jque se estrutura parcerias para a competitividade.

A politica de competigdoc deve contemplar: o estimulo
drivalidade entre produtores domésticos, proibindo-se a
cartelizagdo de pregos, monopolizagdo de mercados e a ereg¢do de
barreiras regulatdérias a entrada de novos atcres; uma politica de
competigdo das importagdes, pela fixag¢do de protecdco tariféria
moderada e declinante no tempo, combinada com mecanismos de
defesa da indastria a competic¢do predatdria; e uma politica de
rivalidade nos mercados internacicnais, colocando o exportador
nacional em condigdes de igualdade aos seus competidores nestes

mercados.

Num modelo aberto de eccnomia, velccidade e flexibilidade de
resposta empresarial, e correspondente mcbilidade dos fatores,
s8c precondigdes a competitividade industrial: dai a necessidade
de uma politica de desregulamentagdo, combinada & acido reguladora
de Governo em mercados caracterizados por\grandes externalidades

ou com tendéncia 4 monopeclizagdo.

Estas politicas estabelecem as precondigdes a
competitividade industrial: a remoglc de barreiras 3 mecbilidade,

competigc8o e mudanga estrutural; e a intrcdugdo de regras gue
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orientem ¢ comportamento dos agentes, e instituicdes que
sustentem os mercados (no sentido de doté-los de densidade e
eficiéneia). No primeiro caso, trata-se de politicas de
desregulamenta¢do; no segundo de (re)estabelecer um marco
regulatdrioc adequado para o funcionamento dos mercades.

CONSTRUCAC DE UM SISTEMA DE APOIO A COMPETITIVIDADE
SISTEMICA E SETORIAL

As politicas ativas de apoio i competitividade requerem a

constituigdo de um sistema de apoio compreendendao:

+

o financiamentc (fundamentalmente através do BNDES, e
dos bancos privados, uma vez alcancada a estabilidade
macroeccondmica) e capitalizacdo (inclusive através de
novos instrumentos, comco fundos de pensio);

* o acesso as redes de ccmércio e investimento, pela
estruturagdc de regimes ativos de promogdc de
exportagdes, desburccratizagdo das importagdes e de

atragdo do capital produtivo externo;

* a articulagdoc do sistema produtive A& matriz de
conhecimento;

* a defesa da concorréncia conjugada a desregulamentagdo;

* a forma¢dc de redes horizontais e verticais de pequena

e médias empresas, cujos efeitos positivosg de aglomeracdo

e ganhos de escala possibilitam gque estas empresas
penetrem mercados mals exigentes e potencialmente mais
lucrativos. M
* a formulacdo de politicas setoriais, particularmente
orientadas & reestruturagido competitiva da indastria; e
a definicdc de estratégias conjuntas governo-setor

privado para o médio e longo prazo.
a. Financiamentoc e Capitalizagéo

A incipiéncia do financiamentc de longo prazo no Brasil

éconhecida. Por muiltos anos, instituigbes financeiras pulblicas
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(particularmente o BNDES) tém sidec a dnica fonte de crédito de
investimento ao setor produtivo. Uma inflag¢do elevada e altamente
varidvel destruiu gqualgquer possibilidade dos bancecs e
instituig¢des financeiras privadas se tornarem agentes de
desenvolvimento industrial; o© risco tanto para os provedores
guanto para os tomadores de crédito se tornava excessiveo frente
aos retornos esperados. Por um longo periodo, o melhor
"investimento" do ponto de vista das empresas (e também das
familias) era diminuir seu grédu de endividamentc. Esse processo
se acentuou ao ponto gque hoje os empréstimos ao setor privado
perfazem apenas 12% do PIB, apds terem chegado a 35% em 1978. O
setecr financeiro privado estd Dbasicamente concentrado em
financiar a divida plblica, apesar de sua sofisticacio e

capacidade de avaliag¢do de projetos de investmento.

A estabilizagdo da economia, associada ao equilibrio fiscal
do setor piblicc, é a condigdo essencial para a retomada do
crescimento. Dade os baixissimos niveis de endividamento do setor
privado, a nova fase de expansdoc industrial serd em grande medida
alavancada pelo crédito privade de longo prazo. Na realidade,
para que o pais volte a crescer, & necessaric que ressurja o

financiamento privado ao investimento.

Pelo lado da oferta, os lucros associados zo financiamento
do setor piblico e de "seignoragem" se reduzirio
substancialmente, assim come os riscos do financimento de longo
prazc a empresa privada;” uma vez alcancada a estabilidade. Por
outro lado, poucos duvidam de um excessc de demanda de

investimento com a redu¢io da volatilidade macroeconémica.

A guesgstdo chave € a da transicgéo de um sistema de crédito de
investimento baseado quase que exclusivamente no BNDES (gque por
sua vez & abastecido da poupanca compulsdria do FAT derivada de
um tributo federszl), para um sistema calcado em fundos privados.
Tendo em vista a experiéncia de outros paises (como o México, por

exemplo), esta transiqdo pode ser relativamente lenta, dada a
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memdria inflaciondria dos agentes. Em outras palavras, durante
cs primeiros 5-7 ancs apds a estabilizacfo, o BNDES continuaria
no papel chave de financiador ou pelo mencs de catalisador do
financiamento de longc prazo.

Como portanto dgenerenciar a transig¢3o, durante a qual, com o
equilibrio do setor publico, 3j4 haveria maior disponibilidade
potencial de recursos para o setor privado € a custos menores?
Uma prcposta recentemente apresentada em semindrio no ENDES
aponta um caminho factivel. Parte do pressuposto que o BNDES ndo
pode continuar a contar com os recursos compulsdrics do FAT por
periodo indefinido, e que os resultados do esforco de captar
poupanga externa sdo igualmente limitados. Dai a necessidade do
Banco estabelecer uma parceria com as instituig¢des financeiras
privadas para carrear a poupanga coletada por estas instituicgdes

para o investimento produtivo.

Num momento de transigdo, reorientar a poupanga privada para
o investimento exige gue se garanta contra o risco de choques
macroecondmicos. Para tanto, & necessdrio separar estes riscos
dagueles inerentes ao projeto de investimento, protegende a
instituigdo e o investidor contra o primeire tipo {tal como um
choque da taxa de jurcs), através de um sistema de seguro de
crédito, e aberta a possibilidade de redesconto. O objetivo seria
simultaneamente meobilizar & poupan¢a privada e apoiar os
investimentos dagueles agentes que apostam na estabilidade e
retomada do crescimento. Progressivamente, na medida gque a
estabilidade se tornasse crivel e os prazos do financiamento
fossem naturalmente alongadocs, o ' papel intermediador (e
garantidor} do BNDES se tornaria menos relevante, e o Banco
possivelmente se orientaria para &reas pioneiras, como o apoio a

.. . \ P
pequena e média empresa, particularmente as de base tecnoiégica.

Uma segunda fonte de financiamento a producgdo & o mercado
externc de capitais, cujos recursos tém side captados por bancos
brasileiros (através da emissdo de "securities") e por empresas

do setor privado ndc financeiro e, em mencr escala, do setor
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piblico, via oferta titulos de renda fixa, com taxas e prazos
significativamente mals competitivos gque o mercado doméstico de
capitais. A necessidade de controle da expans3io da base
monetidria pelo Banco Central tem impedide um aumento desses
fluxes, gque dependeria portanto da reestruturacdo do atual
sistema de operagdes de cambio, de modo que o Bacen venha a ser
apenas um entre tantos agentes compradcres de moeda estrangeira

no mercado.

Até o momento, a malior parte dos recursos que ingressam no
pais se dirigem (direta ou indiretamente) & compra de papéis,
atraidos pelo baixo risco e elevados diferenciais de rendimentos,
quando comparado com ©s produtos disponiveils internacionalmente.
A opgdc de cempresas brasileiras recorrerem diretamente ac
mercado, com ajuda de bancos comerciais e de investimentc, é
factivel geralmente apenas para aquelas de grande porte e Jjé&
razoavelmente capitalizadas. Deve-se estudar a introducidc de
novos instrumentos gque possibilitem empresas médias e gue
representem um bom risco para o investidor, acessarem o mercado
externo, possivelmente através da emissfo de papéis gue juntariam

papé€is de diferentes empresas numa mesma "secutity",

Quanto & capitalizag¢do propriamente dita, esta ainda se
encentra numa fase embriondria. O valor capitalizado das agdes em
bolsa no Rio e em &. Paulo ndo ultrapassa 10% do FIB, e os
mercados ainda s&o relativamente pouce densos, e sujeitos a

grande oscilag¢des, o que’tende a afastar o pequeno investidor.

A  dinamizac8do sustentada do mercado de agSes e sua
modernizacde irdc depender de um conjunto de fatcres, dentre os
quais os maisg importantes sdo: primeiro, 5 reforgo dos direitoes
dos acionistas mincritirios, e a certeza que o mercado estd sendo
"policiado" adequadamente, em ncme do interesse pliblico e do seu
desenvolvimentoe no lcongo prazo. Neste sentide, deve-se dotar de
maior recursos e independéncia a Comissdo de Valorezs Mobiliarios

(CVM). Ao mesmo tempo, deve-se simplificar a legislagdo
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socletdria de modo a reduzir os custos defrontados pelas empresas
de capital aberto, incluinde aqueles relacionados aos registros
na Junta Comercial, controles do Bacen e do CVM, publicacdo de

demonstrativos financelros e auditorias trimestrais obrigatdrias.

Segundo, a forma como a privatizacdo serd encaminhada,
particularmente no setcr de energia e telecomunicacdes, terd
grande impactc scbre o mercado, dado o volume de recursos
envelvidos e sua atratividade enquanto investimentos de longo
prazo. A privatizagdo pode de fatc ter papel critico para adensar
o mercado de acgdes com recursos domésticos e extérnos, uma vez as
regras da segunda fase sejam melhor definidas, e desde que haja
um compromisso de pulverizagdo das ag¢des entre pequenos
acionistas, assegurado naturalmente o controle do ativo

privatizado para um ou mals compradores estratégicos.

Terceiro, o futuro do mercado de agles 1ird também depender
da evcoclugdo dos fundos de pensdo, possivelmente o segmento
financeiro com maior potencial inexplorado de capitalizacdo do
setor industrial. Regulamentados em 1967, eles s&o hoje 290, dos
gquais 180 pertencentes ao setor privado (827 empresas) e 110 ao
setor publico (326 empresas). Seus ativos estdo estimados em USS
30.3 bilhé&es (apenas 7% dco PIB, quando comparade com 50% nos
EUA), e devem crescer rapidamente nos prdximos anos, com a
refcrma do sistema previdencidrico, a a cria¢d3o de fundos para
gerir os recursos daqueles que guerem garantir pensdes acima de
10 salarios. K
A entrada dos fundos pds-reforma na capitalizac3oc deo investimento
industrial iréa, contudo, depender do mercado sSe  tornar
substancialmente mais denso, com a participagdo de novas empresas
e a emissdo de papéis em volumes signiffhativamente superiores
acs atuais. A constituicio de um grande mercado secunddrio {(nos
moldes dos mercados "over the counter -- OTC -- nos EUA},
estimulande novas empresas ou aguelas de base tecnoldgica a
lancarem papéis, comc uma prévia i sua possivel entrada na bolsa

de valcres, seria um elementc importante para a cconstituigdo de



um sistema de apoic a4 capitalizac3o das empresas. Da mesma forma,
e a médio prazo, a emissdo primdria poderd ser alavancada pela

subscrigdo ccnjunta de agdes pelo BNDES e os bancos privados de

investimento.
B. Acesso 3s Redes Internacionais de Comércio e Investimento
0 processo de internacionalizacgio das empresas e

globalizagdo da -‘predugdo, necessita ser apoiade tante por
reformas que atualizem o regime de comércio exterior e de
investimento, come por uma oferta de insumos infraestruturais e
institucionais, gue constituam uma logistica de integracdo as

redes internationais de comércico e investimento.

O sistema de apolio a internacionalizac¢do teria dois alvos

preferenciais: o comércio exterior e o investimento direto.

Um regime de apoic d4ds exportagdes contemplaria uma

diminuig8o significativa do viés anti-exportador num periocdo n3o

supericr a dois ancs. Este viés & fruto do diferencial de
lucratividade do mercado doméstico/internacional, e dos
obsticulos de natureza institucional e burocritica as

exportacdes. Diminuilr este viés significa colocar o exportador em
pé€ de i1gualdade com seu rival de outros paises. Para tanto, &
necessdric um conjunto de acgdes visando: restabelecer o
financiamentc as exportacdes de exportadores diretos e indiretos
em base competitiva (em termos de volume e Jjuros), através de
mecanismes de equalizacgdo ndo-inflaciondrios; instituir um seguro
de c¢rédito & exportagdo, com recursos exXtraidos do prdpric
financiamento; facilitar a importagdoc de partes através de
regimes de "drawback" de funcionamento efetivo (com retorno dos
impostos recolhidos em prazo méximo de 50 dias e atualizados
monetariamente}, de ‘“importagdo tempordria", ou através de
plantas e armazéns alfandegados; desburocratizagfo de tcdos os
procedimentos relatives & exportagidc, com definic8o de prazos de
acdc, penalidades pelc seu n&o cumprimento; e a instituigdo de um

"ouvidor" de reclamag¢fes e sugestdes de exportadores. O objetivo
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fundamental seria minimizar o tempo e o custo do produtor de modo
que este possa competir efetivamente com as importagdes regulares
e ndo-cficiais, assim como com seus rivais no mercado
internacional.

Quanto ao regime de importagdes, vale lembrar que a protecdo
a mercados locais &€ uma forma de transferir recursos a predutores
(e Governc), e deve ser parte do arcabouge de instrumentos de
estimulo & competitividade. Produtores locais devem ser instados
a usarem o mercado doméstico como base ou trampolim para
enfrentar rivais no plano internacional com base em protegao

tarifidria moderada e declinante neo tempo.

A protecdc também & Jjustificdvel come elemento de uma
estatégia defensiva, face d&s praticas desleais de comércio. O

palis necessita de mecanismos efetives para investigar o

"dumping", subsidics e outras priticas predatdrias, impondo em
tempo habil, sobretaxas anti-dumping e demails direitos
compensatdriocs permitidos pelo  GATT. Complementarmente, é

necessario uma legisla¢do eficaz de salvaguarda, no contexto de
programas setoriais de reestruturagd3o. Estas medidas, gquando
usadas criteriosamente, sdo de grande importincia, pois sinalizam
para © mercado simultaneamente um compromissc com a defesa da
indiistria nacional, uma vez claramente comprometida com a
competitividade internacional, e o ndo-retorno as restricdes ndo-
tarifdrias e outrcs instrumentos inconsistentes com a integracdo
do pais no sistema de comércio internacional. O combate
sistemdtico ac contrabandc, particularmente agquele organizado em
grande escala, deve ser integrado a eéstratégia defensiva, sendo
imprescindivel mesmc para que o processo de liberalizagio e

integragdo seja sustentdvel.

A integragdo do pals & economia internacional se faz nédo
apenas através do comércio gquantoc do investimento direto. O
Brasil, que chegou a absorver 6% do fluxo de investimentos nos
ancs 70, teve sua participac¢do reduzida a apenas 1% ao final da

década de 80. A reversdc dessa tendéncia é critica para a
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competitividade da economia brasileira. Ainda que a atratividade
da economia brasileira ao investimento externo seja
sobredeterminado pelas condig¢des macroecondmicas, e pelo tamanho
e taxas de crescimento da economia, h& um conjunto de fatores de
natureza legal e regulatdria que afetam de modo significativo os

fluxos de capital produtivo.

Primeiramente, é necessarioc estabelecer o fim da
diferenciagac entrs empresas naciconais e estrangeiras aqui
instaladas no gque tange a incentivos, beneficios, compras
governamentais e outras ag¢gles de governo, por sinalizar
discriminagdo explicita contra o inversor estrangeiro (através da

‘

mudanga do dispositivo constitucional - artigos 170 & 171 -, bem

comec leis complementares e regulagdes relevantes).

O tratamentc ndo isondmico sé& se justificaria no caso de um
empresariado nacional "nascente". Claramente, este nd3o & mais o
caso no Brasil. O critério de nacionalidade na concess3o de
qualquer incentive, subsidio ou preferéncia, deve portanto ceder
ao de competitividade. E imperative que tantoc de empresas
nacicnais quanto estrangeiras seja exigidc desempenho competitivo

doméstico e internacional.

E igualmente necessario revisar as barreiras constitucionais
de cardter setorial ao investimentco direto {(particularmente nas
dreas de mwineragdo e servigos -- bancos, seguros, construgdo
pesada, navegagfo de cdbotagem, servigos de sgaidde), tais como
especificados nos artigos 176, 192, 199, da Constituicdo. As
restrigdes por lel ordindria ou de cardter regulatdério (p.ex., em
transporte rodeovié&rio -- lei 8813/80 -- e transporte de valores e

v )
servigos de seguranga privada) devem ser abolidas.

Em A4dreas de alta tecnologia, o capital produtivo externo
éparticularmente relevante. Ao pails convém a entrada de empresas
com elevado conteldo de "inteligéncia integradora", istc &, com

capacidade de capturar informagdo tecnoldgica, mobilizar
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recursos, globalizar de modo rédpido e flexivel suas compras,
produzir no interior dos novos paradigmas organizacionais,
acessar mercados, e continuamente alterar plancs pré-
estabelecidcos em fungdo de choques exégenos e tendéncias de mais
longo prazo. Essa capacidade de integracdo &€ o fator mais
escasso e 1mportante para a transformagdc competitiva da

indistria brasileira.

Atrair essas empresas, requer a montagem de um sistema que
vA além do tratamento isondmico e remogdo de impedimentos
setoriais; & necessario uma politica ativa, a exemplo de paises
pem sucedidos do Sudoeste da Asia (particularmente as duas
Chinas). Missdes conjuntas Governo-setor privade (com apeioc das
Camaras de Comércio, CNI e orgdos correlatos) devem ser montadas,
com © objetivo de trazer produtores gque detém ocu tem acesso
imediato a tecnolcgias de ponta, de elevado interesse para o
pais, particularmente peguenas e wmédias empresas de base
tecnolégica. Para tantc seria instrumental definir as normas
para registro de capital estrangeiro efetivado sob a forma de
transferéncia de know-how (expandindo o escopo da Carta-Circular
2282/92 do Bacen) e de direitos autorais (copyright). Ao mesmo
tempo, © Bacen e o Ministério das Relac¢les Exteriores, entre
ocutras agéncias, necessitam estabelecer as bases para expandir o

escopo e numero de acordos de bitributacdo.

C. Articulagfo 4 Matriz de Conhecimento

A politica industrial tem uma dimensdo genérica de crescente
relevidncia enquantc politica de modernizagdo tecnoldgica.
Historicamente, a politica cientifico-tecnoldgica no Brasil
centrou suas ag¢des na construgde de um sistema diferenciado de
instituic¢des de pesquisa, pouco articulados porém com a demanda
de servicos tecnoldgicos no pais. Os parcos resultados alcancados
leva é&necessidade de redinamizar estas instituigdes através de
uma politica de mcbiliza¢doc dos atives tecnoldgicos publicos, e a

criacgdo de arranjos integradores degses atives com o setor
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produtivo.

E fundamental que haja uma decisde politica de reestruturar
os institutos de pesquisa tecnolégica,- - bem como os laboratérios
de metrologia, normas e controle de qualidade, com o objetiveo de
reorientd-los para satisfazer as demandas do setor produtivo. Um
importante passo neste sentido seria a introdugdo de contratos de
gestdo entre o Governo e estas instituigdes, e urﬁ sistema de
avaliag¢do periddica de seu -desempenho. O sistema de contrato de
gest3o serviria simultaneamente- para disciplinar- as atividades
destas instituig¢des e conferir a elas maior autonomia gerencial e

financeira, caminhando para sua eventual corporatizagdo.

Como parte consideravel ,do conhecimento dtil ndo é gerado
domesticamente,, o desempenho  tecnoldégico da indastria iré
depender também das regras e mecanismos de acesso d tecnologia
produzida fora do_pais. Dentre o conjunto de politicas que afetam
a transferéncia internacional de tecnologia, além dos parimetros
gue regulam o investimento -direto estrangeiro (referido na secdo
anterior), estdo  aquelas que estabelecem as - regras de
licenciamento e- assisténcia técnica; as normas de direito de
propriedade intelectual; e as barreiras a importagdo de bens de
capital. : - s

Politicas de Regulagdo de Transferéncia de Tecnologia
Desincorporada. Quanta -mais restritas forem as politicas ou
burocratizadas -forem as' préticas institucionais que regulam .o
acesso a tecnologia importada, maiores as barreiras para o pais
acompanhar a fronteira de- inovagdo. Tails barreiras conduzem a
decisdes ineficientes de dmbito tecnolbégico: as empresas se vém
forgadas a4 um sobreinvestimento em atiyidédes reinventivas, que
subtrai recurscs .para esforgos de maior retorno social na

assimilacdo de tecnologias ja conhecidas.

- AL :
- s

No periodo recente, foram -introduzidas modificag¢des nos

objetivos e formas de operagdo do INPI - reduzindo-se o nivel de
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questdes em aberto nas tres primeiras (particularmente no gque
tange a0 relativo rigor da aplicagdo da lei na protegdo de marcas
e direitos autorais, e a uma certa indefini¢do legal gquanto ao
segredo comercilal), aquelas relativas &s patentes sdo as mais
controversas.

Ndo resta divida que a legislagdo de patentes no Brasil estd
desatualizada, e estid em processo de revis3o no Senado uma nova
Lei de Propriedade Intelectual gue a atualiza. A importidncia
dessa legislacioc se prende, no curto prazo, & necessidade de se
minimizar os conflitcos com paises industrializados nesta &rea,
particularmente com os Estados Unidos. A mais longo prazo, ©
cbjetivo da legislagdoc e das normas dai decorrentes seria o de

estimular a produgdo tecnoldgica no pais.

Neste sentido, talvez a maior lacuna na nova legislac8o seja
a ambiguidade que persiste sobre as possibilidades de patentear
os microorganismos, o gque desestimula a pesquisa biotecnelégica,
inclusive ao dificultar ao pais atrair empresas e recursos na
drea. Recomenda-se evitar interpor obstdculos aos pedidos de

patentes nessa area.

Simultaneamente deve-se acelerar a propeosicdo e votacgdo da
Lei de Protegdo acs Cultivares, protegendo desta forma os frutos
do investimento gque ¢ pals realizou em genética cléissica
(particularmente pela Embrapa). Essas duas iniciativas sdo
criticas para gue se promova a formagio de aliancas entre grupos
brasileiros de geneticistas com vantagem comparativa na pesquisa
por métodos cléssicos, com empresas estrangeiras com  forte

capacitagdc em engenharia genética.

Importagdo de Bens de Capital e Ccmpoﬁentes. A modernizacgdo
dos processcs produtivos e a atualizacgdo tecnoldgica dos produtcs
fabricados domésticamente, dependem do acesso a bens de capital e
componentes lmportados. O processo de abertura comercial em curso
desde o inicio dos anos noventa envolveu a eliminacdo das

barreiras ndo-tarifarias existentes, e a formulacgdo e execugdo de
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um programa de redugdo progressiva das tarifas alfandegidrias

vigentes.,

A politica e sistemdtica de importacdo de maquinas e
equipamentos, assim come de componentes, sofreram mudancas da
mesma natureza. Revogou-se a lista de bens com importacdes
suspensas e © requisitc de elaborag¢dc de programas anuais de
importagles pelas empresas, e foli retirada a exigéncia de

financiamento externo para as importagdes de bens de capital com

cobertura cambial. Enecessirio que se adote medidas
complementares que levem a uma desburccratizagio dos
procedimentos (pele fim de gqualguer exame de similaridade), e a

construgdo de um sistema lecgistico (fisicoc e administrativo) gque

diminua o tempo de acesso a esses bens.

D. Defesa da Concorréncia

O sistema de defesa da concorréncia no Brasil é extremamente
fragil, tanto do pontc de vista institucional gquante de recursos
humanos, frente ao tamanhc e complexidade da economia nacional.
Cabe inicialmente definir, através de legislacdo e normas
operaciocnais, o©os elementos Dbédsicos que garantem a atuacdo das
forgcas de competi¢do no mercado doméstico. Deve-se reforgar
sobremaneira o atual Cade, dotando-o de maicr independéncia e
recurscs para poeder atuar de mode eficaz em defesa da
concorréncia e do livre mercado no Brasil. O érgdo deve atuar com
egpecial vigor em &reas de grande impacto’ sobre a cadeia de
valor-adicicnade (tais como em insumos Dbédsiceos) ou sobre
tentativas de cartelizac¢do de pre¢os na Area de bens-saldrio, gue
afetam scbremaneira o bem estar da populag¢do menos protegida.

Y

O Projeto de Leil 3712/93 encaminhadc ao Congresso pelo
Governo {(atualmente tranmitando pela Cé&mara) transforma o Cade em
autarquia, fortalecendo-o significativamente com o reforgo de sua
estrutura, criacdo de corpo prépric de procuradores e garantindo

autoncomia de suas decisdes frente ao Ministério da Justiga. O
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prejeto original do governo também mantém e reforga a Secretaria
de Direito Econdmico, que continuaria funcicnando come agéncia de
investigagdoc, enguanto o Cade agiria como &rgdo ajudicante. De
acordo com o projeto, o SDE seria dotade de uma estrutura
administrativa e de recursos humanos congistente com suas
funglSes, e de modo que possa progressivamente responder a um
nimeroc crescente de casos de abusc do poder econdmico, e encurtar
os prazos legais de investigacgdo e de tramitagdc (hd processos em
tramita¢do a dois anos). Como também recentemente sugerido no
ambito do Estudo da Competitividade Brasileira, é fundamental
insistir no projeto original do governc (ou em substitutivo que a
ele se aproxime) face a propostas contraditdrias, e gque nio
avangam no sentido de criar as condic¢des materiais para uma

efetiva defesa da concorréncia.

Dada a escassez de quadros técnicos e recursos
administrativos gue continuaréd a afetar o Cade e a SDE nos
- proximos anos, mesmo com a aprovagdo do Projeto de Lei do
governo, as regrasS que orientam a agdo proccompetitiva necessitam
ser simples, transparentes, e de f3cil aplicabilidade. Primeiro,
& necessdrio proibir de per se a cartelizag¢do dos pregos, gque sb
deve ser permitida no caso de exportagdes. Neste sentido, listas
de precos ou outros artificios através dos quais sindicatos
patronails ccmunicam oS pregos a serem praticados por seus

associados devem ser conslderadas ilegais.

Segundo, fusdes, ~incorpororagles e outrags formas de
asscciagdo, gque levem a empresa resultante a uma participacio no
mercadco ({(definido com rigcr) acima de 40% -- e ndo apenas 20%
como atualmente o & --, deve ser examinada ex-ante pelo CADE,
para avallar o impacto econdmico do ‘aumento  do grau de
concentragdo sobre a eficiéncia da empresa e o bem estar do

consumidor.

Terceiro, a agdc regulatdria (e privatizante) do governo

deve igualmente passar pelo crivo da politica de competigdo. A
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agéncia de implementacdc da politica de competigio (atualmente o
Cade) necessita funcionar come um "ouvideor da concorréncia“. Os
elementos anticompetitivos de politica governamental, que tenham
um impacto adverso scbre o livre mercado devem ser checados, a
menos que tenham sido introduzides por uma razdo de Estado
incontrastével.

Finalmente, a politica de competicdc deve se articular
aretcmada do processo de desregulamentagdo e desburocratizacgdo.
Como recentemente sugerido pelo Grupo Temdtico de
Desregulamentacdo e Desburocratizagdo, é necessdrio que o governo
retcme os Programas Nacional de Desburocratizacio e Federal de
Desregulamentagio, localizandoc-os junto a Presidéncia da
Repiblica. As prepestas coriundas desses programas, bem como
conceitos, estratégias e metodologias de trabalho, devem ser
atualizados, e estendidos ds esferas estadual e municipal. Seria
de especial interesse a retomada do Projeto Empresa, gque visa
gsimplificar as exigéncias burocrdticas e regulatdrias de entrada

no mercadc e operagdo a gue estdo submetidas as empresas.

E. Apoio &4 Formagico de Redes de Pequenas e Médias Empresas
Industriais. A resolugdo do cecnflito competitividade vs. emprego
enquanto objetivos de politica industrial, requer uma politica
ativa de apoic a pequena e média empresa, e de educacgio e
treinamento tanto dos trabalhadcres quanto dos prdprios (pegquenos
e médiosg) empresirios. Pequenas e médias empresas sdc foco
crescente de atengdo, identificadas corretamente como fontes
dindmicas de criag¢do de emprego. Nestes tempces de restruturagdo
continua, seriam as Unicas capazes de contrarrestar o desemprego

estrutural.

A habilidade das pequenas e médias e%presas de sustentarem
geu crescimentoc & eventualmente se “"graduarem" (em termos de
tamanho) depende de dois fatores basicos: da capacidade gerencial
dos gue estdc & frente das empresas, e do grau de inserg¢do das

empresas nas redes de tecnologia, comércio e informacso.
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A primeira restrigdo é objetc de um gquase consenso entre
especialistas: a pequena e média empresa & extremamente
dependente do empresaric (e seus familiares e/ou sécios) para uma
multiplicidade de fungdes para as quais ele ndo foi treinado, e
das quais se encarrega com métcdos empiricos, na base de
tentativa-e-erro. Provavelmente mais importante, frequentemente
lhes falta numa visdo cosmopolita, uma compreensdoc do mundo e dos
fatores que regem seu negdcio, que va além da parbéquia, da
cidade, da provincia. Dai a necessidade de se formularem
programas de educacgdo empresarial integral, inclusive pelo acesso

a informagdo de carater globalizante.

A eficacia desses programas depende fundamentalmente da
capacidade de se enfrentar o segundec desafio: a insercdo da
pequena e média empresa em redes. Pode-se classificar estas em
torno de duas categorias bdsicas: verticaig, organizadas a partir
de grandes empresas produtoras de insumcs basicos ao inicio da
cadeia de wvalor, ou integradoras de sistemas complexos,
demandantes de partes e componentes, situadas ao final da cadeia,
e cujas modalidades mais avangadas podem ser observadas na grande
empresa Jjaponesa; e horizoptais, em que empresas de um mesmo
segmento se agregam em torno dos chamados distritos industriais,
encontrados na Itdlia, Espanha, Dinamarca, Alemanha, entre outros

paises.

A importéncia das redes, particularmente aquelas de natureza
horizontal, consiste na possibilidade das pequenas e médias
empresas utilizarem arranjos cooperativos para aprofundarem a
divisd3o do trabalho e aumentarem seu grau de especializacgédo,
expandindo dai seus ganhos de eficiéncia técnica; e
complementarem linhas de produto, estabelecendo estratégias
conjuntas de marketing e entradas em novos mercados. O papel das
redes & particularmente relevante para o desenvolvimento e
atualizagdo tecncoldgica da pequena e média empresa, e portanto,
para sua sobrevivéncia como unidade competitiva. Neste dltimo

caso, as redes ndo apenas facilitam o© acesso & infeormagdo
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tecnoldgica, mas dependendo do grau de organizag¢do e cooperacgdo
das empresas, possibilitam que utilizem ativos tecnolégicos caros
e indivisiveis que, individualmente, as empresas n3o teriam

possibilidade de adquirir.

As redes sdo também um arranjo natural para absorgdo de
insumes derivados de programas de apoio & pequena e média
empresa, como de extensdo tecnoldégica ou de educagdo empresarial.
As redes sdo particularmente lteis para dotar de factibilidade e
operacionalidade o financiamento & pequena e média empresa, cuja
combinagdo de elevados custos administratives e riscos, quando
realizados por esquemas tradicionais, tendem a abortar a

tentativa de dotar de capilaridade o financiamento & indistria.

Esquemas de financiamento direcionados as redes e
intermediados por estas tém o mérito de diminuirem os custos
unitarios dos empréstimos (inclusive o©0s custos associados
ainadimpléncia} e controlarem os riscos (na medida que diminue a
varidncia dos resultados). Quando ao risco comercial se associa
o risco tecncldgico, a intermediagdo via redes & provavelmente o©
Unico arranjo capaz de garantir que esquemas de £financiamento
dinovagdo tenham generalidade e se disseminem pela econowmia.

O apcic &4 formagioc de redes ainda & embrionarioc, e os
esforgos atuais estdo centrados num projeto Cebrae/USP envolvendo
cerca de 600 empresas. Recentemente, ¢ BNDES mostrou interesse em
apoiar financeiramente as redes organizadas pela USP e Cebrae.
Dada a importédncia destas iniciativas, e a existéncia de um
modelo relativamente bem sucedide de formagdoco e operagdo de
redes, deve-se envidar esforgos no sentido de replicar esta
experiéncia em outras partes do pais, ao mesmo tempo gque se

procura diversificar a base institucicnal de apoio.

F. O Sistema de Apocio d Reestruturagéo Setorial
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A construgdo de um sistema de apoio tem uma importante
vertente setorial. Uma politica industrial com dimensdo setorial
tem duas fortes justificativas. Uma de carédter "operacional":
politicas genéricas ou horizontais comumente tem .uma dimensao
setorial na sua operacionalizagdo, ou seja, sdo implementadas
"oor setores", na medida que empresas do mesmo segmento enfrentam
obstidculos comuns que estariam sendo objeto de politica. Assim,
por exemplo, programas de apoio & reestruturacdo, ou de extensio
tecnoldédgica & pequena e wmédia empresa, ou ainda de educacio
empresarial, seriam de modo geral definidos setorialmente. A
especificagdo de setores-alvo ("targeting") se faria para

aumentar a eficécia dos programas.

H4, no entanto, uma razd&c adicional para o "targeting"
setorial, mesmo aceitando a corregdo de muitas das criticas ao
"setorialismo" da fase substitutiva das importac¢des, e a atual
primazia de peoliticas de cardter genérico. A importéncia
relativa de determinados segmentos 'impée a necessidade de se
articular uma wvisdo do futuro do setor, isto é, de uma definigdo
de "para onde o setor caminha" e onde idealmente queremos chegar,
visdo essa discutida e consensuada entre governo e agentes

econdmicos (empresarios, trabalhadores, consumidores).

Partinde desta visdo, uma estratégia de desenvolvimento
setorial consistiria na identificagf8ic dos obstdculos gue se
interpde a realizagdo do potencial competitivo do setor; na
defini¢do de um conjuntc de agdes programdticas necesgdrias para
superar estes obétéculos, escalonadas no tempo; e numa "divisdo
de trabalho" entre o¢s agentes transformadores, em gque cada
segmentc assume compromissos criveis, consistentes e mutuamente
satisfatdrios de trabalharem para remocgio dos obstéiculos de forma

coordenada, e monitorada.

De fato, a competitividade setorial depende de compromissos
de wmédic e longo prazo, envolvendo uma multiplicidade de atores

pibliccs e privados. Mecanismos de cooperacdo Governo-indistria
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s80 necessarios para circulagdo de informagdo e coordenacio de
agbes. Esses arranjos, contudo, sdo bem sucedidos guando se
estruturam em torno de programas ou projetos especificos, com
objetivos bem definidos e metas criveis.

Esses elementos de formulagdo de politica industrial
setorial necessitam de um férum institucional adequado. E
improvavel que a impessocalidade do mercado substituisse tal
arranjoc de politica e os resultades dai advindos.
Fundamentalmente, ¢ gue arranjos cooperativos permitem & a
internalizagdo de externalidades de coordenagdo e informacgdoc
asgociados & explicitac8o pelos agentes de ag¢des que se tornam

socialmente rentdveis se executadas de modo coordenado.

Og argumentos para um "“setorialismo estratégico® ndo tém
obviamente aplicabilidade universal. Por um lado, deve ser
evitado para discutir guestSes e propor alternativas para
elementos concorrenciais, que deveriam estar sendo objeto de
disputa no mercado, tal como precos. Ou ainda discussdes sobre
varidveis --tais como saldriocs -- que possam ser acordadas via
mecanismos especificos e institucionalmente superiores (no caso,
contratos coletivos de trabalho ou o prdprio mercado).

Por outro lado, esses arranjos absorvem recursos
administrativos considerdveis, e fazem sentido particularmente
para setores em gque a agdo governamental e cooperativa, ao afetar
seu caminho "natural", pode efetivamente fazer substancial
difereng¢a nog resultados™finais ndo apenas do setor (como &€ de se

esperar), mas para o conjunto da economia.

Finalmente, é imprescindivel gue compromissocs entre governo
e segmentos privades sejam dotados Ee transparéncia. A
sustenta¢do desses compromissos €& predicada ndo apenas na sua
racicnalidade econdémica, calcado em argumentos de eficiéncia ou
competitividade, mas também na aparéncia de que sdo agdes
positivas para o conjunto da sociedade, gque introjetem tanto

economicidade nas decisdes quanto equidade nos resultados.
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A vertente setorial do sistema de apoio deve ser em grande
medida orientada as agdes de reestruturacio.

O contexto de crescente rivalidade e rédpida expansdc da
fronteira tecnoldégica, gerou um processo de reestruturagio de
indiGstrias inteiras e de suas empresas lideres, ndo sb
reativamente, mas também em termos preventivos. Progressivamente,
a reestruturagdo se tornou uma atividade continua, parte dos
esforces normais empreendidos pelas empresas de se manterem

competitivas.

A reestruturag¢do da indistria no pais se iniciocu e até o
momento ndo foli muito além da sua dimensdo defensiva -- expressa
na diminuigdo da forga-de-trabalho, incremento de produtividade
ao nivel de ch3o-de-fébrica, aumento do grdu de especializacgio
horizontal {com foco crescente no "core business") e
desintegragdo vertical (através de subcontratagdc ou importacdo
de partes e componentes anteriormente produzides pela empresa), e
procura de parcerias. No entanto, o processo de reestruturagdc
positiva, no sentido de esforgos sistematicos de inovacg3o e
definigdo de nichos de competéneia especifica, avangou pouco, em
parte, pela limitada oferta de capital de risco e de restrigdes

ao financiamento a longo prazo.

Da mesma forma, o movimentoc de reorganizac¢do empresarial,
que normalmente se expressa através de fusdes, incorporacgdes e
venda de empresas, foi~bastante limitado. De modo geral, se
observa certa imobilidade do capital face 4&s necessidades de
restruturagdo do setor. C aumento das pressdes competitivas
sobre a indistria estimularia, em principio, o© processo de
realocagdo de recursos, na medida que crédito e outros meios de

financiamento estejam disponiveis.
QO processo de reestruturagdo estd particularmente atrasado

entre pequenas e médias empresasg, gue em mulitos palises constituem

o pdlo dindmicoc e inovador de determinados segmentos da
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indistria, ou fazem pelo mwmenos parte das densas redes de
subcontratistas que apdéiam o desenvolvimento das grandes
empresas.

O que deve constituir um sistema de apoio & reestruturacio
setorial? Que instrumentos de politica que poderiam acelerar e
tornar mais eficiente este processo? O apoio governamental
areestruturagdo de setores especificos se daria como produto de
estratégias conjuntas negociadas. O ponto de partida seria um
diagnéstico do setor, elaboradc em bases minuciosas e objetivas,
identificando principais tendéncias internacionais para a
inddstria, os maicres obstédculos & competitividade setorial, e as
agBes necessarias d sua reestruturacfo e expansdo a médic e longo

prazo.

Este diagnéstico seria divulgado e debatido amplamente pela
sociedade, de modo que se chegasse de modo consensuado a um
conjunto de medidas decisivas para a competitividade e dinamismo
setorial. Estas medidas poderiam ser de natureza regulatdria,
fiscal, crediticia e relativas ao regime de comércio exterior.
Seus custos deveriam ser estimados com rigor e divulgados &
sociedade., A indistria, por sua vez, iria aderir através de metas
transparentes e monitordveis de competitividade, produgdo e
emprego {(quande for o© caso). Finalmente, os trabalhadores
pactuariam wmoderar suas demandas <trabalhistas unilaterais,

enfatizando dreas de convergéncia.

Egstratégias conjuntas desta natureza seriam efetivadas
inicialmente com'segmentos sob intensa pressdo competitiva (por
exemplo, téxteis), ou de considerdvel peso estratégico na
economia. Nesta Gltima categoria incluem-se bens de capital sob
encomenda (incluindo a indGstria naval}, E os  setores quimico-

petroquimico, eletro-eletrdnico e automotivo.

Os diagndsticos setoriails seriam elaborados em prazo maximo
de 90 dias por duas empresas de consultoria independentes, sob a

égide do BNDES; as propcstas seriam discutidas amplamente durante
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um periodo igual de 90 dias, apbés © qual seriam elaborados os
acordos. Estes teriam dura¢do de no minimo cinco anos, e seriam
reavaliados semestralmente. O locus de discussio seriam as atuais
camaras setoriais, cuja agenda seria redefinida para centrar-se
em questdes de médio e longe prazo, ou arranjo institucional

semelhante.

Nas atuais circunstancias, o BNDES seria o locus natural
para financiar as medidas de reestruturacdo defensiva (e de
reorganizag¢do empresarial). Deve-se, contudc, enfatizar que o
negdcic de restruturagdo é lucrativo o suficiente para atrair
instituig¢des financeiras privadas, particularmente bancos de
investimento e de negdcios. Neste sentido, o BNDES (e outras
instituigSes oficiais) devem ter o cuidado de n3c excluirem, pela
sua ag¢do, agentes privados gque poderiam auxiliar o procesgso de

reestrutura¢do de modo decentralizado.

0 apoio financeiro & particularmente importante para
possibilitar um rapido abandono de atividades vulnerdveis e a
entrada em A&areas potencialmente lucrativas. Uma legislacdo de
salvaguarda, consistente com as regras do GATT, seria igualmente
instrumental, desde que utilizada dentrc de programas de
reestruturagio negociados com © governo, com metas e cronogramas
definidos. E essencial qgue a cldusula de salvaguarda n3o se torne
uma forma de perpetuar a protecdo a setores estruturalmente ndo
competitivos.

A reestrutufacéo positiva, e o "upgrading" das pegquenas e
médias empresas, & um desafio bastante mais complexo, dado
principalmente a hercgeneidade empresarial e tecnoldégica da
indiustria. Os instrumentcs de apoio que o Estado conta sdo de
efeito bastante mais limitado, e centram-se neo financiamento
dincovacdo e as pequenas empresas de base tecnoldgica (via Finep e
Bndespar, por exemplo, cuja atuagio deve ser ampliada), e aos
incentives fiscais gue motivam as empresas a investirem em

pesquisa e desenvolvimento.
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AQOES RELATIVAS AO ENTORNO DO SETOR INDUSTRIAL

A discussdo que segue focaliza as a¢Ses que contemplam os
aspectos sistémicos da competitividade, relativos neste caso ao
entorno do setor industrial: a ampliagdo da oferta de servicos de
infraestrutura; a universalizagdo e melhoria de gqualidade do

ensino bédsico; e a racionalizagdo e simplificagdo tributdria.

A. Melhoria da Oferta de Servigos de Infraestrutura. A oferta
eldstica de sexvigos de infraestrutura fisica -- fundamentalmente
transporte, energia e telecomunicagdes -- & critica para o
crescimente industrial sustentado. Ha, de fato, substancial
evidéncia de que o investimento em infraestrutura fisica atrai
("crowds in") e complementa © investmento no setor produtivo.
Inversamente, sua insuficiéncia tem sido apontada como o elemento
determinante de restrigdo ao investimento numa série de paises.
Uma politica industrial ativa de cardter sistémico deve
necessariamente atuar sobre a cferta de servigos de

infraestrutura.

No caso do Brasil, a crise fiscal do Estado e a escassez de
recursos dai decorrente, conjugadas com problemas de planejamento
e geréncia de grandes programas de investimento em
infraestrutura, gerou uma escassez na oferta de servicos de
qualidade. A vantagem ™ competitiva do pais em produtos de
exportacdo tdo distintos quanto ag¢o e frango, tem sido erodida
pelos elevados custos de transportes e portudrios, e pelo
desequilibrio entre o transpcocrte rodovidrio, por um lade, e as
modalidades ferro e aquavidrias, por outro\ Apesar dos problemas
de curto prazo se concentrarem na area de transportes, energia e
telecomunicagdes emergem igualmente como fatores-chave no médio
prazo, particularmente com a recuperagio econdmica e a crescente

internacicnalizag¢de da economia.
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A ampliagdo da oferta de servigos de infraestrutura tem
varias dimensdes: a mais basica, é determinar que modelo setorial
édesejavel, em termos de elasticidade, qualidade, confiabilidade
e pre¢o dos servigos ofertados, e gual o papel do Estado e do
setor privade neste modelo. Em particular, como se dard o
financiamento para garantir a expansdo sustentidvel dos servigos;
como introduzir competigdo em &reas tradicionalmente operadas
como monopdlios; e como regular e equilibrar as relagdes entre
concessionario, produtor e usudrio, de modo que se resguarde o
interesse publico?

Dado a crise fiscal de cardter estrutural por que passa o
Estado, é& urgente definir e implementar um modelo institucional
que leve 3 desmonopolizagdo (no caso de monopdlios com caridter
puramente legal) e participacio privada crescente nos
investimentos e operagdc decs servigos. Esta diretriz se aplica,
ainda que de modo diferenciado, em transportes, energia e
telecomunicag¢des. Nas trés 4reas, a participacdc privada se
avizinha como critica para mobilizar os recursos necessirios &
manutengdo, expansido, modernizacidc dos sistemas. Este processao,
gue Jj& se iniciou na &rea de transportes -- portos, rodovias e
ferrovias -- deve ser agora acelerado substancialmente; no caso
de energia (prioritarimante para as 15 usinas inacabadas, cuja
manutengdo absorve US$ 1.2 bilhdes por ano) e telecomunicag¢des
{(para servigos de valor adicionado), a participa¢do privada
requer do governco e do Congresso (com a aprovacdo da lei de
concessdo de servigos publicos) uma decisdo inequivova de

promové-la.

Em segundo lugar, & necessidrio gque se encontre a forma
adequada de regular a oferta e preco de monopdliocs naturais, de
nodo que os interesses tanto do consumidor quanto do produtor
sejam resguardados. Para tanto, a privatizagdo dos servicos de
-nfraestrutura impde gque se constitua agéncias de natureza

.ndependente, capazes de regular de modo eficaz estas atividades.

Em terceiro lugar, mesmo com a crescente papel do setor
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privado nos servigos de infraestrutura, o Estado continuard a ter
forte participa¢do nesse setores, ndo apenas como inversor e
produtor, concessicndrio e regulador das atividades, mas também
como agente coordenador e de formulagdo de politicas de médio e
longo prazo, estimulando a intermodalidade de servigos, no caso
de transportes; a maior participa¢do do g&s natural na matriz
energética e racionalizag3io no consumo de energia; e © acesso

amplo & rede basica de telecomunicac¢des pela populacio.

Vale finalmente um adendo mais pormenorizado sobre o
transporte maritimo. O pais conta com empresas de navegagio
fortemente estruturadas e verticalmente integradas na Area
granéis (petrdleo, minério, suco de laranja), mas hd um grande
vdcuo no segmento dominante de carga geral. A posicd3o geogréfica
do Brasil {(fora das grandes rotas comerciais) e a natureza
cartelizada do setor internacionalmente, abre uma janela de
vulnerabilidade de natureza estratégica para o pais. Ademais, os
gastos com frete de outras bandeiras n3c sdo triviais. Estima-se
que com o rapido crescimento dos fluxos de comércio, estes irdo
chegar a US$S 14 bilhdes em 2002 (em 1993 foram da ordem de USS &
bilhdes) .

O incremento da participagdc da bandeira brasileira no
transporte de cargas maritimo, e o estimulo & navegagdo de
cabotagem e fluvial, se beneficiariam da expansdo da inddstria de
construgdc naval e dog ganhos de escala decorrentes de uma
efetiva utilizaéﬁo da capacidade -instalada nos estaleiros
nacionais, gque Jj& passaram por um processco de reestruturagio
defensivo e melhorias substanciais de produtividade. E essencial
gque seja definido um esguema sustenté@el e competitivo de
financiamento de longo prazc, para encomendas domésticas e de
exportagdo (aproveitande inclusive o fato que os principais
estaleiros Japoneses e Coreanos se encontram com dificuldades de
responder a novos pedidos até 1998). Uma alternativa seria o

reforco significative dos recursos do Fundo de Marinha Mercante,
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e sua utilizagdo pelo BNDES para alavancar fundos privados
oriundos de institui¢les financeiras nacionais e estrangeiras,
pela equalizagdo das condi¢des de financiamento com os principais

competidores do pais.
B. Definigdo de um Programa de Universalizagio do Ensino Basico

A politica industrial deve estar calcada num esforgo
mobilizader de toda a sociedade para universalizar e melhorar a
qualidade da educa¢doc. Segundo levantamento recente, apenas 40%
da forga-de-trabalho industrial tem o curso primirio completo.
Dos restantes 60%, cerca de metade sdco analfabetos, e os demais
30% tém alguma instrug¢do, mas sdo incapazes, por exemplo, de
interpretar manuais de trabalho.

A aquisigfic de habilidades de natureza técnica, bem como em
relagdo & lingua falada ou escrita, estd na base da vantagem
competitiva de tcdas as empresas -- pegquenas, médias e grandes. A
capacidade de cognig¢do, interpretagfio, resolugdoc de problemas, de
decidir independentemente com base em nova informagio, e se
comunicar, sdo os requisitos da "manufatura flexivel” no interior
da firma "pés-fordista". Lingua e Matemidtica sdc os fundamentos;
doze anos de educagfo primdria e secunddria universalizadas devem

ser o alvo prioritdario.

As consequéncias adversas das fraquezas do ensino sobre as -
habilidades cognitivas bésicas ("basic skills") dos trabalhadores
nio sdo triviais. A forga-de-trabalho qualificada no Brasil tem
sua formagdo intelectual truncada no que héd de mais bésico - ler
um manual, se comunicar por escrite, fazer cdlculos simples.
Porém éexatamente essa capacidade que & um dos importantes
prerequisitos para a empresa ingressar no novo paradigma
produtivo "pds-fordista". Neste paradigma, a atualizagéo
tecnoldgica da firma depende tanto do seu acesso & matriz de
conhecimento, quanto da capacidade de seus engenheiros e técnicos

traduzirem esse conhecimento para o ch3o-de-fdbrica, e de sua
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forga-de-trabalho absorvé-lo e pd-lo em pratica, Jjuntando o

"fazer" ao "pensar®,

A reforma da educag¢doc basica no Brasil -- fundamentalmente
pela melhoria da qualidade do ensinc e dotacgdco das escolas de um
minimo de material pedagdgico -- com objetivo de universalizar e
regqualificar a educagdo béasica, & possivelmente o passo mais
relevante para a modernizag¢do tecnoldgica da economia.
Empresarios, trabalhadores e demais segmentos da sociedade civil,
devem se engajar num Plano de Ag¢do pela Universalizacgido do Ensino

de primeirc grdu até o ano 2000, e do seqgundo grdu até 2005.

No plano da reciclagem profissional, o Governo {através dos
programas do Ministérioc do Trabalho) deve focalizar na melhoria
das habilidades béasicas dos trabalhadores, privilegiandeo os
cursos de educa¢do geral, de modo a facilitar o aprendizadeo de
novas tarefas e tecnologias. As institui¢des financiadas com
recursos para-fiscais, a exemplo do Senai, devem progressivamente
se orientar ©para qualificar os trabalhadores, inclusive
desempregados e entrantes, com educagdo geral, sintonizando-se
com as necessidades das pequenas e médias empresas. A oferta de
treinamento especifice para grandes empresas seria feito

basicamente por sistemas de treinamentco interno.
c. Implementagdo de um Programa de Racionalizagdoc Tributidria

O Brasil se encortra numa situagdo singular: a carga
tributdria bruta (da ordem de 22% do PIB) ndc pode ser
considerada elevada quando comparada com o©os demals paises

industrializados ou em processo de industrializagdo (onde oscila

entre 30-40%); os impostos porém sdo elevédos, distorcionarios,
insuficientemente produtivos para financiarem os gastos
incemprimiveis do Estado, e iIintroduzem uma podercsa cunha
anticompetitiva.

Ncs paises da OCDE, a tributagdoc se assenta basicamente neos
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impostos diretos sobre a pessoa fisica, em termos de renda, e
secundariamente, consumo € patrimdnio. Nos EUA, do total da
arrecadagdo, 54% vem de impostos diretos e 18% de indiretos; no
Japdo, 62% e 10%, respectivamente; e na Alemanha, 36% e 26%. No
Brasil ocorre o inverso, e a proporcdo é de 24% e 48%. Ademais,
sdo as empresas do setor formal que suportam o peso do esforgo
arrecadador (e os custos administrativos de uma fiscalizagdo de
carater burocratico), pois os impostos indiretos (ICMS, IPI e

ISS) sdo por elas apurados.

E particularmente grave os viés antiprodutivo que se
encontra nos elevados niveis de impostos sobre valor adicionado
(IPI e ICMS), 28,7% em mé&dia, contra 15,1% nos EUA e na Europa,
15,2% na América Latina e 5,3% na Asia; e no imposto de renda
para pessoas juridica, cuja aliquota basica & de 45,8% (25% mais
10% sobre o lucro excedente, 1,75% de adicional estadual e 9,09%
de contribuicgdo social), comparade com 35,6% nos EUA e na Europa,

27,1% na Asia e 32,5% na média dos paises latinoamericanos.

O regime tributidrio se caracteriza portanto por impostos
elevados e concentrados em relativamente poucos pagantes. Vale
ressaltar que os tributeos e contribuigdes das 500 maiores
empresas industriais do pais era em 1990 da ordem de 36% do valor

adicionado, substancialmente maior que carga tributdria agregada.

0 processo de racionalizag8o e simplificagic tributéaria
compreenderia, primeiro,” a definigdo de um nimero relativamente
pequenc de fatos'geradores de tributcos: a renda, o consumo e ©
patriménic. Os impostos com base nesses elementos geradores devem
ser caracterizados por aligquotas moderadas e ampla Dbase

. . o N A eans
tributadria, tanto para pessoas fisicas guanto juridicas.

Para tanto & necessdric um esfor¢o substancial (que ja estéa
se realizande, mas deve sger intensificade) de luta contra a
sonegacdo, que no pais estima-se que atinja o valor da prépria

arrecada¢do. Em outras palavras, cada cruzeiro real recolhido
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corresponde a um sonegado. A redugdo dos indices de sonegacdo e
inadimplé&ncia, através de uma combinagdc de educacdo do
contribuinte, fiscalizag8oc severa, penalidades redobradas e
exemplares, e melhoria do mecanismo arrecadador propriamente
dito, se afigura como primeira prioridade.

Segundo, & necessdrio reduzir as distorgdes do sistema
tributdrio, particularmente ¢ excesso de tributacfc sobre o setor
formal da economia, composto basicamente por médias e grandes
empresas, e trabalhadores com carteira assinada. E imprescindivel
desonerar a folha de salarios da multiplicidade de tributos gque
sobre ela incidem, e que estimulam o crescimento da economia
informal, caracterizada por relagdes ndo-contratuais entre
empregados e empregadores, e sonegagdo de impostos. Ademais, o
peso dos chamados encargos sociails promovem a substituigdo de
trabalho, numa economia que necessita criar acima de 3 milhdes de

postos de trabalho por ano, nos préximos 15 anos.

Neste sentido, deve-se mudar o disposive que rege as
contribui¢des sociais que incidem sobre a folha de saldrios
(contribuic¢doc para a Previdéncia) e sobre o faturamento (COFINS e
FAT), este Gltimo em cascata. Em recente proposta, o Instituto
Nacional de Altos Estudos (INAE) sugere que estas contribuigdes
sejam substituidas por uma 1dnica contribuigdo, sobre o valor
agregado, e de cardter ndo cumulativo, tanto em funcdc de sua
maior produtividade de arrecadagio, quanto em termos de
competitividade (estima-se que o efeito "cascata" duplique ou
mesmo triplique a carga tributdria). Esta contribui¢io sobre
valor agregado (dividida em trés partes) atenderia as despesas

relativas & Previdéncia, Assisténcia Médica e Seguro-Desemprego,

bem comeo o orcamento do BNDES.

Finalmente, a integrag¢do do pais na economia mundial, gque se
encontra em processo acelerado de globalizagd3o, requer que
progressivamente o pais estruture seu sistema tributidrio de modo
consistente com os sistema dos maiores paises produtores e

censumidores. A convergéncia e eventual harmonizagdo de sistemas
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deve ser baseado num estudo comparative a ser efetuado pelo
governo, em c¢olabora¢do com o setor privadeo, tomando - por
referéncia cs principais parceiros e competidores do Rrasil

FORTALECIMENTO INSTITUCIONAL

Os requisitos institucicnais para implementacio das agdes
prioritérias seriam: o fortalecimente das instituic¢Bes chaves
para ¢ planejamento e programagdoc econdmica (IPEA, IBGE); a
criagdo de instdncias de coordenag¢do da agdo piblica; e
mecanismos para uma colaboragdo efetiva e sustentivel entre

Governo e setor privado.
A. Instituigdes Criticas para Formulagdo de Politica

O pais necessita de um Estado eficaz, no sentido de ser
capaz de responder 3s demandas sociais da populagdo, em termos de
suas necessidade basicas (educagdo, saude, saneamento,
segurancga), e as demandas de uma economia moderna e diferenciada.
O Estado necessita focalizar no que hd de mais essencial: moeda
com credibilidade, contas equilibradas, estabilidade
macroecondmica; e uma moldura legal, juridica e regulatdria, que
promova a atividade produtiva no gquadro de uma economia de
mercado, que sustente mercados livres, operando
concorrencialmente, que regule agqueles sujeitos a monopdlios
naturais, e que penalize a conduta ilegal que fere os direitos de

outros cidad3os. e

Para se desincumbir de suas fun¢des econdmicas, o Estado
necessita estar aparelhadc e ndo semi-destruido, como hoje se
encontra o Estado Brasileiro. No caso da Eormulaqéo da politica
industrial (e de comércio exterior), bem como de programas de
agd3o na area de inddstria, ndo se pode prescindir de instituig¢des
que gerem & analisem informa¢des sobre o getor. A experiéncia de
paises " bem sucedidos, demonstra a importincia para o

desenvolvimento sustentadce da indistria de instituigdes fortes,
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bem aparelhadas, com gquadros de alta qualidade, intensamente
treinados e adequadamente remunerados. Tal & o caso, por exemplo,
do Economic Planning Board, na Coréia do Sul, ou do MITI, no
Japdo. Estas institui¢des, em estreita cooperagio com © setor
privado, tem sido capazes de interpretar as principais mudancas
observadas internacionalmente nos fluxos de comércio,
investimento e tecnolcocgia, e formular politicas e programas

consistentes com estas tendéncias.

O Brasil j& teve até o inicio da década passada instituicgdes
de exceléncia na geragdo de informagdes, na elaboracdo de
andlises rigorosas, e formulag8ic de' programas de agido. Duas
dessas 1instituigdes, que hoje definham, tem potencialmente um
papel estratégico na formula¢do de politicas e programas na &area
de indistria: o IBGE e o IPEA. Sua recuperagdo & urgente. Um
programa de agdoc deve ser lancado, formuladeo por forca-tarefa
composta de quadros dessas préprias instituig¢bes, assim como de
individucs com experiéncia na &rea, particularmente usudrios de
seus servigos, com obijetivo de tornarem o IBGE e o IPEA de novo
instituig¢Beg-lideres em suas &reas, num periodo midximo de 24

meses.
B. Coordenagdo das Aqgles no Plano Governamental

0 governo pode ser definido como um conjunto de instituigdes
e quadros, frequentemente com agendas prdprias, e que n3o raro
agem contraditoriamente.™ Isso & t8o mais verdade quando falta um
projeto de nagéo e uma visdo de 'indistria consensuado na

sociedade.

A auséncia de coordenagdo entre aﬁéncias governamentais
afeta particularmente a inddstria. A politica industrial nido
existe isoladamente. Medidas nas A&reas de comércio exterior ou
tributidria, por exemplo, tem impacto significativo sobre a
competiéividade das empresas e o nivel de atividade econdmica.

Hia, portanto, necessidade de uma instdncia coordenadora - um
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Conselho Coordenador de Politica Industrial - que garanta um

minimo de consisténcia dacdo governamental.

Trés sdo as precondigdes para que este Conselho seja eficaz.
Em primeiro lugar, gque sua missdo esteja bem definida e
politicamente respaldada. Em outras palavras, que haja um
documento, discutide com a sociedade, empresidrios, trabalhadores,
consumidores, formadores de opinido, que estabele¢a claramente a
politica industrial do pais, no sentidoc aqui definido: uma visao

de indfistria, e os meios de concretizi-la.

Em segundo lugar, que se defina com clareza a hierarquia de
poder no interior da gual o Conselho se situa. Coordenar agdes
implica poder modificd-las, gquando necessdrio, para atingir
objetivos pre-definidos. Idealmente, esta agéncia estaria situada
numa insténcia, se ndoc superior aos ministérios, pelo menos com
acesso direto a esta instincia, em caso de divergéncia ou
conflitos intragovernamentais. Ou bem o Conselho tem este poder,
de conformar a agdo das demais agéncias de governc que afetam
diretamente a execug¢do da politica industrial, ou bem sua agdo

serd ineficaz.

Em terceiro lugar, o Conselho necessita fundamentalmente de
credibilidade. Esta & funcdo de seu poder de coordenacdc efetivo
e da presecga de quadros competentes, com experi@ncia e capacidade
analitica, para identificar as barreiras & competitividade e
emprego industrial, estabelecer sua origem, propor, discutir e se
compromoter com programas,de ag8o exequiveis, a serem executados
por Orgdos de governo, como contrapartida aos compromissos de

empresarios e trabalhadores.
cC. Institucionalidade da Colaboragdo Piblico-Privado
A definig@o de uma politica industrial requer um amplo

debate na sociedade, entre agentes econdmices, formadores de

opinido e gquadrcs do Estado, sobre que indistria queremos, com
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que meios contamos, & gue compromisso necessitam os agentes
assumir para tornar esta visido realidade.

No curso desta discuss8o deve-se estabelecer o fdérum
adequado para definigdo de estratégias conjuntas globais e
setoriais de mwmédio e longo prazo. Estas insténcias - aqui
sugeriu-se a constituig¢do de um Pacto Estratégico de Cooperacdo,
e a ampliagdo das Cé8maras Setoriais no sentido de acordar
programas de restrutura¢do e competitividade -- devem estar
marcadas pela inclusibilidade dos agentes com poder de decisdo,
transparéncia nos métodos, credibilidade nos compromissos
assumidos, e legitimidade das agdes dai decorrentes. Deve-se
igualmente definir um conjunto de a¢des prioritdrias que sinalize
o compromisso, do Governo e dos agentes com capacidade
transformadora, com o desenvolvimento de uma indistria

competitiva e de peso especifico na economia brasileira.

Esta coordenadoria, em estreita colaboragdo com os demais
membros do Conselho, assim como com as 1instdncias de
~--presenta¢do dos diferentes segmentos da sociedade, se propde a

r partida a este debate.
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APRESENTAGAO

Remanesceu subjacente a acdes do atual Governo, o debate sobre a
oportunidade e mesmo a necessidade de uma politica industrial para o Brasil. Um dos
ministros do Ministério da Industria, Comércio e Turismo, manifestou-se mesmo contrario a
existéncia dessa politica. Certamente que seria muito dificil verificar-se tal debate no
ambiente do esforco emergencial pela estabilizacdo macroecondmica, o qual acabou
absorvendo n&o apenas a maior parte da energia da acao governamental como requerendo
a mobilizagdo em favor da sua causa a totalidade dos instrumentos que alguma contribuicio
pudesse oferecer.

A estabilidade macroecondémica dara ensejo € mesmo coclocara na
ordem do dia questdes que tém estreita vincuiagdo com o debate sobre a politica industrial.
Sinteticamente, boa parte dessas questées podem ser reunidas sob o conceito abrangente
de "competitividade". Ainda que colocando as questdes sociais em primeiro plano nos seus
programas de governo, os candidatos & sucessdo presidencial reconhecem que a
viabilidade dos seus plancs reguerera um economia competitiva. E tanto como fonte
geradora de emprego, fundamental para reduzir as dificuldades da populacéo e prioridade
maior ja apantada por esta mesma populacio, como fator de viabilizacdo dos recursos que
serdo demandados para o equacionamento das questbes sociais, a atividade industriai
desempenha papei central na economia brasileira. Acrescente-se a este quadro o0 processo
de globalizacdo da economia brasileira, que no caso da industria ja esta caracterizado como
de integracao competitiva aos mercados externos, e se reconhecera como inadiavel o
aprofundamento do debate sobre a politica industrial.

No exterior verifica-se também ¢ debate sobre a politica industrial. Mais
recentemente, este debate tem reaicado as dificuidades e insucessos das agdes de governo
quando envolvido com a promogdo de setores ou segmentos industriais. Na situacdo
brasileira, ndo apenas sdo validas as interrogacdes que se colocam para a politica
industrial, como ainda se espera da industria uma contribuigdo para melhorar as condigbes
de equidade econdmica e social do Pais, seja na questdo do emprego, da educacao, dos
desequilibrios regionais, etc...

Este trabalho busca reunir o conjunto de questées incidentes na
atividade industrial que de alguma maneira dependem da agdo de governo, procura
organiza-los a luz da experiéncia brasileira recente e tenta construir um argumento a favor
da existéncia de acdes governamentais voltadas & promocgdo da competitividade da
industria brasileira. Haveria conveniéncia em denominar-se a este conjunto de agdes
"politicas industriais".
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1. O NOVO CONCEITO DE POLITICA INDUSTRIAL

O "novo conceito de POLITICA INDUSTRIAL" preconiza a constituicdo e
sustentacdo de um "ambiente" favoravel ac investimento na atividade industrial. Isto
significa assegurar ao investidor a existéncia de um conjunto de circunstancias, as quais
podem ser reunidas em dois grupos: o contexto regulatério e as condigbes de
competitividade sistémica.

POLITICA INDUSTRIAL pode entdo ser definida come o enunciado que
explica as intengdes da autoridade governamental em relagdo as diversas circunstancias
constituidoras daquele "ambiente".

_ A agdo governamental sobre o "ambiente”, segundo os preceitos do
"novo conceito de politica industrial”, devera, preferenciaimente, efetivar-se através das
chamadas politicas "horizontais", isto &, ndo diferenciadas pelo setor da industria.

1.1. O Contexto Regulatorio

O contexto regulatério pode ser definido como o conjunto de leis e
normas as quais tém de submeter-se os agentes envolvidos na atividade industrial. Em
alguns casos a obediéncia & norma é voluntaria por parte do produtor, mas pode ser exigida
pelo comprador ou consumidor. S0 na sua maioria de motivagdo interna ao pais, mas
crescentemente estdo surgindo regulagdes de carater internacional, a medida em que 0
processo de giobalizagdo econdmica ganha relevancia. Os assuntos mais recentemente
objeto de interesse de regulacdo internacional sdo: normatizacdo técnica e da qualidade
(ISO 9000), meio ambiente (ISO 14000) e mais para o futuro as relagbes trabalhistas,
condi¢cbes de vida no trabalho, salarios ("dumping social"), e direitos dos consumidores.

As leis e normas que mais diretamente interessam a atividade industrial
e as decisdes de investimentos, s&c as que devem ser consideradas como o contexto

reguiatério da politica industrial.
Sao elas:

- as coibidoras de praticas atentatérias ao funcionamento dos mercados
em bases concorrénciais (exemplo: Lei Antitruste);

- as que visam a protecdo do consumidor (exemplo: Codigo de Defesa
do Consumidor);

- as que normatizam as condi¢des de vida no trabaiho, e a tegislacao
trabalhista e tributaria;

- as relativas a propriedade intelectual:

- as restritivas & acdo de determinados agentes em certas
circunstancias: e

- as relativas a preservacao do meio ambiente.
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1.1.1. Defesa da Concorréncia

As disposicdes da Lei Antitruste (Lei n° 8.884/94) estabelecendo o
marco legal em que atua o poder publico em defesa da concorréncia, baseadas no Art. 173,
paragrafo 4° da Constituicdo Federal, vém rapidamente ganhando importancia no contexto
institucional incidente sobre as atividades industriais. O seu uso concatenado com as
medidas de estabilizacdo macroecondémica e combate a inflagdo responde pela grande
visibilidade gue vem adquirindo o tema na sociedade brasileira.

A estabilizacdo dos pregos com a extingdo do processo inflacionario
colocara a tematica da defesa da concorréncia na perspectiva estrutural, de longo prazo.
Neste contexto, ganhardo relevancia questdes como, por exemplio, a fragdo maxima do
mercado denominado por produtor a partir da quai entende-se ser atentatério contra a
concorréncia. A definicdo desta fracdo é de 20%, mas ha quem defenda estabelecé-la em
40%.

1.1.2. O Cdédigo de Defesa do Consumidor

O Cddigo de Defesa do Consumidor, de aprovacdo relativamente
recente, estabeleceu regras mais claras e transpareceu para o relacionamento consumidor-
empresa e propiciou a conscientizacdo dos direitos do consumidor, tema em que o Brasil
apresenta-se grandemente atrasado em relagio aos paises industrializados.

A relacdo consumidor-empresa praticada segundo parametros do
codigo é um importante elemento de indugdo da competitividade das empresas, na medida
em que 0 plenc exercicio dos direitos de consumidor cbriga a empresa & praticas que
tornam seu produto mais competitivo. A exigéncia dos seus direitos por parte do consumidor
& diretamente vinculada ao seu nivel educacionai. Esta é uma razdo adicional importante
para a necessidade de considerar-se a educagao basica como fator de competitividade de
urna economia.

A aprovacdo do Cadigo de Defesa do Consumidor levou ao rapido
surgimento de instituicbes oficiais intervenientes na questdo, como as Procuradorias de
Defesa do Consumidor-PROCONS, e de instituigdes independentes tanto do governo como
de interesses empresariais, como bem cabe neste caso, que geram informacles para 0s
consumidores ¢ também para as empresas, como o instituto de Defesa do Consumidor-
IDEC, que realiza testes comparativos de produtos e publica seus resultados.

1.1.3. Regulamentacéo Trabathista e Tributaria

O sistema tributario brasileiro & excessivamente complexo e ja por isto,
ineficiente. S0 guase 14 impostos indiretos. de renda, de folha de pagamento e de
propriedade, bem como taxas menores, perfazendo 58 tipos. As taxas marginais dos
impostos s30 altas mas o seu rendimento médio é baixo. Isto porgue ha: 1°) muitas
concessdes € 29 o nivei de recolhimento &€ baixo.
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Na area trabalhista, ndo somente sao altos os encargos, como sistema,
com cerca de 10 impostos diferentes, € compiexo e caro. A coleta envolve 0s niveis federal
e estadual, os pagamentos sdo em periodos diferentes € ha multiplas taxas e isencoes.
Para a industria de bens de capital sob encomenda, por exemplo, estima-se em 1% do
faturamento o custo dos funcionarios das areas de administragdo contabil e fiscal e reiacdes
humanas (ABDIB). Este guadro é um forte indutor das solugbes pelo mercado informal de
trabalhoc (ABDIB).

1.1.4. O Novo Cédigo de Propriedade industrial

O codigo vigente, Lei n° 5.772 de 21 de dezembro de 1971, vem sendo
objeto de estudos para reformulagdo desde 1980. A sua atualizagdo foi considerada
fundamental ao processo de integra¢do da economia brasileira a economia mundial. Até o
presente ndo se logrou a aprovagdo do novo cédigo, © gque deve ser atribuido &
complexidade dos interesses e das questdes técnicas envoividos. A demora na reforma do
codigo tem ensejado manisfestdes revelando apreensdo com respeito ao tratamento da
questdo no Brasil, por parte de agentes publicos ou privados dos EUA, certamente os
principais interessados, no exterior, na questao.

O Projeto de Lei n° 824/91, aprovado pela Camara dos Deputados aos 2
de junho de 1993, apresentou pontos polémicos e inadequacbes terminologicas que foram
objeto de estudo por parte de comissdo interministerial. O relatério desta comissao, datado
de 10 de agosto de 1993, apontou os seguintes pontos fundamentais para aperfeicoamento
do projeto de lei, tanto na protecdo patentaria como na transferéncia de tecnoiogia: protecéo
a biotecnologia, exaustdo internacional do direito, registro do contrato de transferéncia de
tecnologia, "pipeline". Ha pequena possibilidade de que no atual governo seja aprovado o
novo codigo.

1.1.5. Restri¢cdes Institucionais a Entrada

Dispositivos constitucionais ou da let ordinaria brasileira limitam a
entrada de novos agentes, (0go de novos investimentos, em diversas circunstancias, sendo,
as principais (ABDIB):

- preferéncia nas licitacbes e compras publicas para as empresas de
capital nacional (art. 170 e 171 da Constitui¢&o);

- explorac@o mineral reservadas as empresas de capital nacional (art.
176 da Constituigao);

- monopolio da Unido para exploracao, extracao e refino de petroieo, e
explioracdo de gas naturai e seu transporte maritimo (art. 177 da Constitui¢ao),

- monopélio da Unido nas telecomunicagdes:

- favorecimento aos armadores nacionais neo transporte maritimo (art.
178 da Constituigao);

- vedada a participacio direta ou indireta de capitais estrangeiros na
assisténcia a saude (art. 199 da Constituicao);
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- vedada a participacdo, mesmo minoritdria, € a administracdo de
estrangeiros na midia escrita ou eletrénica (art. 222 da Constitui¢do);

- proibida a abertura de novas agéncias de bancos estrangeiros (art. 52
das Disposicbes Transitorias da Constituicao).

A existéncia de barreira a entrada, além de inibir investimentos, tende a
gerar ineficiéncias e custos mais elevados que, em se tratando de insumos do processo
produtivo, acarretam perda de competitividade.

O programa de desregulamentacdo e privatizagao posto em marcha em
1990 alcancou alguns resultados significativos, como a eliminacdo da grande maioria das
barreiras ndo tarifarias as importacdes, e a privatizacao de 21 empresas, comn destague
para as quatro siderurgicas, duas empresas de fertilizantes e uma petroguimica. Medidas
desregulamentadoras foram adotadas na distribuicido de produtos de petrdteo, transporte
aéreo civil, portos. Foi reduzido o controle sobre os contratos de tecnologia estrangeira. A
reguiamentacdo do meio ambiente vem crescendo nos Uitimos anos, mas 0 seu
cumprimento & irreguiar. Medidas desburocratizantes foram também adotadas, simplificando
procedimentos com documentacdo, pagamento de impostos e de cobranca de servigos
publicos (ABDIB).

[

1.1.6. A Preservacao do Meio Ambiente

A legislacdo ambiental existente vem sendo assimilada pela industria,
ndo se constituindo em fator de dificuidade relevante em termos de competitividade. A
preservacdo do meio ambiente vem sendo consideradc na decisdo de localizacgo das
industrias ha um bom tempo, assim como o emprego de dispositivos anti-poiuentes,
principalmente nas regides de industrializacdo mais densa.

Ha entretanto, no exterior, em estudo, norma reguladora (ISO 14000)
dos impactos sobre o meio ambiente que necessariamente incidira sobre a atividade
industrial. Mesmo que de observancia legal ndo obrigatéria, podera constituir-se, a exemplo
com o que ja vem ocorrendo com as normas de sistemas de qualidade (normas da série ISO
8000), em requisito para entrada de produtos em certos mercados, uma espécie de "seio
verde", que viria acrescentar-se a iniciativas ja difundidas que dificultam a entrada em
mercados como por exemplo o "The Green Consumer Guide", nos EUA. Algumas entidades
de governo ou privadas no Brasil estdo iniciando uma mobilizacdo com vistas a
acompanhar, participar e influir neste processo.

1.2. A Competitividade Sistémica

A competitividade de uma economia frente as dos paises com as quais
disputa o mercado, depende basicamente da relagdo entre as produtividades das
economias ponderada pela taxa de cambio. Nos prazos médio e longo, a competitividade €
revelada pela participacédo das exportagcdes no comércio internacionali.
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A participacdo das exportacoes brasileiras nas importagdes mundiais é
atualmente de 1,1%, quando ja atingiu 1,4% em 1981 e 1,6% em 1884. A atual participacéo
esta ao nivel atingido no inicio da década de 70. Se a competitividade brasileira tivesse sido
mantida, as exportacdes estariam no patamar de US$ 50 bilhdes, ocupando o 18° lugar
entre 0s exportadores, € ndo o 24°, que efetivamente ocupa com o montante das
exportacbes no valor aproximado de US$ 39 bilhdes em 1993. Esta situagdo reflete,
basicamente, a posicéo do Brasil no mercado internacional, de exportador de produtos cujos
mercados sdo de baixo dinamismo, como alimentos e produtos da metalurgia. Entre 1980 e
1990, as importagcbes mundiais de alimentos e metalurgia cresceram respectivamente 4% e
5%, enquanto a media do crescimento mundial no periodo foi de 7,1% (BNDES, 1993).

Fatores externos a empresa sd0 muitas vezes decisivos na constituicao

das condiges de competitividade, e, portanto, na decisdo de investimento. Sdo de natureza

_tal que geralmente somente o poder publico tem condi¢cdes de prover ou adequa-los aos
" padrdes de competitividade internacional.

Sao, principalmente, relativos a:
- infra-estrutura econdmica (transporte, comunicagdes, energia);
- inovacgao tecnoldgica;

- 0 provimento de informagdes sobre mercados, tecnologias, programas
e incentivos governamentais, etc;

- educacdo da populagdo e formacao profissional;
- taxas de juros e custos financeiros;
- encargos sociais e trabalhistas; e
- encargos tributarios.
1.2.1. Infra-estrutura Econémica

O elemento da infra-estrutura econémica mais imediatamente critico
para a competitividade da industria esta na ainda ndo equacionada questéo da eficiéncia do
sistema portuario, que ha 3 anos vem sendo objeto de esforgos em busca de solucio.
Estima-se que os custos portuarios para equipamentos no porto de Santos sejam 3.5 e 2,5
vezes superiores a do Chile e Nova lorque, respectivamente (ABDIB). A lei n® 8.630, de
modernizagdo portudria estd sendo implantada muito lentamente, n&o se tendo
equacionado a contento, por exemplo, diferencas de interpretagéo a respeito do Orgéo
Gestor da Mao-de-Obra (OGMO). O ritmo com que serdo implantados novos equipamentos
nos portos € outra questdo controvertida, dado a perspectiva de desemprego de mao-de-
obra.

O transporte rodoviario e ferroviario s&o estimados a terem pregos cerca
de 10% mais caros que Os internacionais, por exemplo, para produtos mecanicos pesados,
variando em func&o do produto. Para cargas de grande porte faita ao transporte ferroviario
equipamento adequado.
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Os servicos elétricos sdo atuaimente considerados eficientes, existindo,
porém o risco de futuras deficiéncias em fungdo da falta de investimentos no setor. £stima-
se que & uma taxa de crescimentoc do PIB de 3,5% a.a., em um prazo de cinco anos
(estimativa da Eletrobras) haveria sobrecarga do sistema. Ja ha problemas na regiao Norte
e de forma mais atenuada no Nordeste.

Em telecomunicagdes, o Brasil estd em uma posicdo relativamente
melhor que outros paises Iatinc-americanos, mas, apesar dos investimentos da Telebras, o
volume ainda é insuficiente. Em teiefonia tem havide alguma meihoria da qualidade, com
aumento da velocidade de fransmissao e reducao de frequéncia das quedas (ABDIB).

1.2.2. Inovacao Tecnologica

2 A inovacgao fecnologica é elemento de importancia crescente, mas ainda
= relativamente ausente nas estratégias de competitividade das empresas industriais
brasileiras.

A lei n® 9.661 de 1993 prevé incentivos fiscais para projetos de pesquisa
cientifica e tecnolégica, beneficiando empreendimentos comerciais, industriais,
agropecuarios e de informatica. Admite-se que dificiimente sera efetivado o montante de
renuncia fiscalprevista para este incentivo em 1994, de US$ 200 milhdes, correspondentes
a um investimento de cerca de R$ 800 milthdes em ciéncia e tecnologia. A meta do
programa €, em cinco anos, alcancar R$ 2.000 mithdes em deferimento fiscal, elevando os
atuais 1,7% do PIB de investimentos em tecnologia ao nivel de 4%.

A transferéncia de tecnologia € uma fonte fundamental de
conhecimentos para as inovagdes tecnoldgicas. Em 1993 a remessa de royaities ao exterior
atingiu US$ 226,2 miihGes, o que representou um aumento de 44,5% em refagdo ao ano
anterior, e de 13,0% em relacdo a 1991 ¢ de 6,6% em relagdo a 1990. A abertura do
mercado deve ser considerada como o principal fator de estimulo a compra de tecnologia no
exterior, com o objetivo de aumentar a competitividade.

O significativo aumento dos pagamentos para exploragcdo de patentes
deveu-se também a Lei n° 8.383/91, que flexibilizou as normas, permitindo a remessa de
royalties entre subsidiarias estrangeiras radicadas no Brasii e suas controiadoras no
exterior. As remessas deixaram de ser feitas de maneira disfarcada.

Houve em 1993 significativo aumento dos pedidos de registro de
patentes no Instituto de Propriedade Industrial - INP1, que de 8.704 depdsitos realizados em
1992, passaram para 8.737 em 1983.

A infra-estrutura tecnoidgica é composta pela rede de certificagdo, com
o INMETRO como drgdo normativo central e os laboratdrios e centros credenciados, 0S
iaboratorios, centros e institutos tecnologicos independentes ou pertencentes a
universidades e outros servicos como a elaboracao e aprovagdo de normas técnicas
(ABNT). Na area da certificacdo vem sendo implementada a descentralizac&o através do
credenciamento de instituicbes ndo governamentais, como no caso da certificacao de
sistemas de qualidade pela Norma 1SO S000. A integracdo da rede certificadora brasileira
com sistemas internacionais também vem sendo realizada.
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A rede de pesquisas nas universidades, instifutos e centros de
pesquisas necessita ter suas equipes e laboratorios recompostos e dotados de recursos e
meios para a pesquisa atualizada aos padrdes internacionais, € a sua integragdo com a
industria deve ser estimulada. Além disso, a industria deve ser incentivada a buscar novas
formas de acesso a tecnologia, como por exempio 0s consorcios de empresas para
pesquisa tecnoldgica compartithada.

1.2.3. Informacdes

E ainda iniciante a convivéncia da empresa industrial brasileira, em
termos medios, com a moderna tecnologia da informagao.

O Servico Brasileiro de Apoio a Micro e Pequena Empresa - SEBRAE,

_ dispondo como fonte de recursos a aliquota de 0,2% sobre a folha salarial das empresas,

"~ desenvoive um importante trabaiho, de alcance nacionai, de difusdo de informagdes sobre

tecnologia, gestéo, mercados, etc. Através do trabalho do SEBRAE segmentos das micro e

pequenas empresas brasileiras tem obtido informagdes sobre oportunidades em mercados

externos, e consequido acesso a estes mercados. Uma importante contribuicdo com relacéo

a informagdo no exterior poderia ser aportada pelas representacbes diplomaticas e
consulares.

1.2.4. Educacio da Populacio

A necessidade de produzir com qualidade cada vez maior, a difusdo de
tecnologias de base microeletronica e a nova postura e importancia do papel do
consumidor, torna a qualidade de vida do trabathador, na quai se inclui a capacidade
cognitiva, a saude fisica e mental, os habitos de higiene e limpeza, crucial para
competitividade. Ou seja, a equidade passa a ser condigdo para transformacédo produtiva e
competitividade.

A importadncia da educacdo da populagdo transcende o aspecto de
formacgao profissional de mao-de-obra, embora seja essencial para isto. Bom nivel
educacional da populagdo € um requerimento ndo apenas para a qualificagdo do
trabalhador, tendo em vista a utilizacdo das novas tecnhologias na industria, como é
necessaria ao pleno exercicio dos direitos do cidadéo. Inclusive enguanto consumidor, ©
que atualmente é reconhecidamente um fator cada vez mais importante para a formagéo do
ambiente favoravel a competitividade e ao investimento na industria.

A participacdo do trabalhador € um elemento fundamental para a
adocdo dos novos métodos de gestdo, como a qualidade total, o sistema flexivel de
producdo, o "just in time", etc. No novo paradigma tecnoldgico colocado pela tecnologia
microeletronica e pelos novos métodos de gestdo, cada trabalhador € uma unidade
decisdria, o que requer bom nivel educacional, além de formacéo profissional.

A industria brasiieira tem resolvido a contento o problema da formacéo
da mao-de-obra profissionai para a atividade industrial, inclusive no que diz respeito a
utilizacao das novas tecnologias. O esforco para isto, entretanto, € maior do que o gue seria
necessario nao fosse o insuficiente nivel educacional da populagao, onerando assim a
competitividade das empresas. Além disso, apenas empresas de certo porte podem
proporcionar treinamento. Empresas de menor porte ou em implantacdo néo possuem tal
auto-suficiéncia.
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1.2.5. Taxas de Juros e Custos Financeiros

O problema das elevadas taxas de juros do crédito comercial é
geraimente considerado soluciondvel no contexto da estabilizagdo macroecondémica da
economia, com a eliminacdo do processo inflacionario. Transcende, portanto, o dmbito de
uma politica setorial. Uma vez alcancada a estabilizagdo de precos, estara dada uma
condigdo essencial para a reducdo da taxa de juros. Entretanto, é provavel que este fator
ainda permaneca por um bom tempo atuando desfavoraveimente a competitividade do
produto brasileiro, principaimente na concorréncia com o0 importado.

A existéncia de financiamento do investimento por fontes n&o oficiais de
crédito (BNDES) requer o equacionamento de um compiexo conjunto de fatores que
dependem das caracteristicas do processo de globalizacdo da economia e sua insercdo nos
mercados financeiros e de capitais, da criacac de instrumentos de mobilizago de recurscs

" financeiros internos na direcdo do investimento produtivo, e da possibilidade dos
investimentos produtivos apresentarem taxas de retorno competitivas com outras
aplicactes. Este ditimo elemento tem dependéncia mais dlreta da competitividade da
industria, estando portanto ao alcance da politica industrial. E essencial a existéncia de
projetos de investimentos no setor industrial com retorno competitivo com outras demandas
por recursos financeiros, inclusive aguela gerada pela "rolagem” do endividamento do seior
publico.

1.2.8. Encargos Sociais e Trabalhistas

Os encargos sociais basicos incidentes no setor industrial, definidos
constitucionalmente e pela CLT, se desdobram nos seguintes tipos e seus peicentuais
sobre o salario (Pastore):

- obrigagbes sociais: previdéncia social (20,0%), FGTS (8,00%), salario
educacdo (2,50%), acidentes de trabalho (média 2,00%), SESI (1,50%), SENAI (1,00%),
SEBRAE (0,60%), INCRA (0,20%);

- tempo néo trabalhado I: repouso semanal remunerado (18,91%), ferias
(9,45%), feriados (4,36%), abonc de férias (3,64%), aviso prévio (1,32%), auxilio
enfermidade {0,55%);

- tempo néo trabalhado Il 13° salario (10,91%), despesa de rescisio
contratual {2,57%); e

- incidéncias sobrepostas: obrigagbes sociais sobre tempo né&o
trabalhado | (13,68%), FGTS sobre o 13° salario (0,87%).

O total dos encargos sociais sobre o salério atinge 102%.
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1.2.7. Encargos Tributarios

Até que se efetive uma reforma fiscal que racionalize a estrutura
tributaria e desonere a produ¢ado, sera necessario providéncias direcionadas a sustentagao
da competitividade do produto brasileiro nos mercados externos. E geraimente admitido que
0 conjunto de encargos tributdrios e sociais incidentes sobre o produto brasileiro de
exportacdo onera em aproximadamente 30% os custos. No contexto da integragao
competitiva, no qual sao retiradas barreiras nao tarifarias e reduzidas as tarifas de
importacdo, somadas a perspectiva de uma taxa de cambio n&c necessariamente
desvalorizava como decorréncia das caracteristicas do programa de estabilizagfo, além dos
instrumentos de protegdo contra a concorréncia desleal de parceiros comerciais, sera
necessario um equacionamento especifico para o segmento exportador com respeito acs
tributos e encargos que nao terdo como ser repassados ao comprador no exterior.
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2. A POLITICA INDUSTRIAL VIGENTE (1990-1994)

2.1. O Enunciado

A politica industrial vigente hoje no Brasii deve ser considerada pelo
seu enunciado e pela realidade da sua execugao.

A sintese do enunciado da politica industrial vigente & "a integragéo
competitiva", o qual foi desdobradc em quatro linhas basicas: a abertura comercial, a busca
da eficiéncia produtiva, o apoio ao investimento em tecnologia e a acgéo seletiva sobre
segmento da industria.

O enunciado da abertura comercial, por sua vez, previa a escalada da
reducdo das tarifas sobre as importagdes, a eliminacdo de barreiras ndo tarifarias as
importagbes e outras medidas voitadas para a integracdo comercial e econdmica ao
contexto internacional. :

A busca de formas de gestdc mais competitivas teve no Programa
Brasileiro da Qualidade e Produtividade - PBQP, seu principal instrumento e meio de
divulgacéo, explicitando a necessidade da adogdo de métodos de gestdo adequados aos
padrées de competitividade internacionais. '

As diretivas do apoio ac desenvolvimento tecnologico da industria foram
enunciadas no Programa de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico para a
Industria - PACTI.

A acado de apoio dirigido a segmentos selecionados da industria, que se
faria pelo Programa de Competitividade industrial - PCl, ndo chegou a ter sequer um
documento com as suas diretrizes explicitadas.

2.2. Os Resultados

Os dois primeiros componentes da politica industrial, a abertura
comercial & os estimulos aos novos métodos de gestdo, o PBQP, foram implementados e
tém apresentado resultados efetivos. O apoio ao desenvolvimento tecnoldgico da industria
foi instrumentalizado apenas em 1993, trés anos depois de langcado. O PCl n&o chegou a
ser enunciado e anunciado oficialmente.

A razao do relativo sucesso das duas primeiras linhas de acdo esta
principalmente no fato de que ocorreram em um momento histérico particularmente
favoravel. Constatado o esgotamento do modelo de substituicdo de importagées como fonte
dinamica do crescimento brasileiro, era premente colocar a industria brasileira nos padrées
de qualidade e produtividade internacionais. Reconhecida a necessidade da abertura
comercial, a adogdo dos novos meétodos de gestdo passou a ser um requisito impostergavel.

As mudancas introduzidas na estrutura tarifaria brasileira reduziram a

tarifa nominal média da TAB (Tarifa Aduaneira Brasileira), que atingia 51,3% em 1986, para
32,1% em 1990, chegando aos 14% a partir de 1° de janeiro de 1984,
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Um fator importante que favoreceu o relativo sucesso das agdes
incentivadoras da busca da gualidade e produtividade foi o clima bastante generalizado
internacionalmente no mesmo sentido, principaimente nos EUA, em pleno esforgo de
alcancar os padrdes do seu principal concorrente, o Japao, o que propiciou de imediato a
disponibilidade de consultoria e bibliografia em quantidade sobre o assunto. Diferentemente
da drea tecnologica, em que o segredo industrial € instrumento de competicdo, no campo da
gestéao o intercambio se da com grande fluidez e a custos relativamente baixos.

A dificuldade de deslanche do PACT! deveu-se as dificuldades de se
desenhar e viabilizar instrumentos, além das conhecidas dificuldades estruturais neste
campo. Pois nem mesmo no contexto do processo de substituicdo de importacoes
encontrou-se a solucio para o problema da escassa disposicdo do setor privado brasileiro
em investir em desenvolvimento tecnologico. A dificuldade neste campo € estrutural, nao
solucionavel apenas por metodos de gestao, embora estes sejam importantes.

A linha de agdo do PCIl contemplando © exercicio de acao
governamental seletiva, praticamente nao teria ido além das intengdes iniciais, n&o fosse o
acordo da camara setorial da industria automobilistica, o qual pode ser tomado como um
caso representativo de acdo seletiva implementada. Nas demais cdmaras setoriais oS
aspectos de longo prazo, como os programas de meihoria da qualidade e produtividade
foram menos considerados do que neste acordo e em comparacdo com 0s aspectos
voltados para a estabilizacao de pregos.

Iniciativas no campo da desregulamentagao ocorreram no periodo. Foi

facilitada a importacdo de tecnologia, pelas reformas nos procedimentos no ambito do

" Instituto Nacional da Propriedade Industrial - INPL. A legislagdo de prevencc as praticas

lesivas a concorréncias e protecéo do consumidor avangou no sentido da sua consolidagéo.

Procedimentos descentralizados e em parceria com instituicées ndo governamentais foram
adotados no sistema de certificados da qualidade.

O desempenho das instituicdes governamentais que tem por finalidade
instrumentar as politicas continuaram sem 0s meios necessdrios a sua atuagdo mais
eficiente. H4 casos em que necessidades de curtissimo prazo reiacionadas a metas de
estabilizacdo de precos levaram a usos ndao muito em acordo com as finalidades primeiras
desses instrumentos, como no caso do uso da legisiacéo de defesa da concorréncia como
instrumento de contencgdo da inflacdo de pregos.

2.3. O Desempenho da Industria

O desempenho da industria, na vigéncia da presente politica industrial,
desde 1990, esta ilustrado pelo comportamento dos indicadores de produg&o e de
produtividade. A producdo, que teve enorme gueda nos dois primeiros anos (1990 e 1991),
apresenta tendéncia a retomada a partir de outubro de 1992,

A produtividade, uma das bandeiras mais visiveis do enunciado da
politica industrial vigente. apresenta, a partir de 1991 indices de crescimento muito
elevados (Tabelza |). O rapido crescimento do numero de certificacbes com base na norma
(ISO 9000) também e revelador da presteza da resposta das empresas ao clima mais
concorrencial decorrente da abertura comercial. Em 1991 foram concedidas 33
certificacdes. em 1992 foram 96, em 1993 foram 225 e em 1994 devera ser alcangado um
total de 600 certificactes.
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O crescimento da produtividade a partir de 1981 € um elemento
marcante no desempenho recente da industria. Contribuiu para o atingimento de marcas tao
expressivas, a abertura comercial e a decorrente competicdo do produto importado,
provocando um ajuste que reduziu substancialmente a ulilizacdo de mao-de-obra na
producao.

O enunciado da politica industrial vigente, insistindo na necessidade de
melhoria da produtividade e qualidade do produto brasileiro, contribuiu para a adogéo de
novos metodos de gestdo. O processo de terceirizacdo que entre outros foi um dos
procedimentos adotados na esfera da modernizacao da gestao, pode, em grau reduzido, ter
afetado as estatisticas sobre © crescimento da produtividade. A substituicdo de
componentes nacionais por importados também pode ter influenciado aquele resuitado,
principalmente a sua expressdo estatistica.

A importacao de insumos e equipamentos, principaimente os de base
microeletronica, teve significativo incremento nos uitimos anos, o que tera contribuido para
0 aumento reat da produtividade na industria brasiieira. Dos US$ 25 bilhdes importados em
1993, 71,3% foi de bens de capital, matérias primas e produtos intermediarios. Em 1993 as
importacdes de computadores e suas unidades tiveram incremento sobre 1992 de 42,0%. O
crescimento das importagSes de maguinaria industrial cresceu de 13,6% no periodo.
Registre-se porém que os bens de consumo duravei tiveram sua participacdo nessas
importacdes acrescidas em 1993. Entre os ndo duraveis as maioria taxas de crescimento
das importacdées foram de brinquedos e artigos esportivos (154,5%), e de cal¢ados
(115,0%).

A retomada do crescimento da producéo industrial foi particularmente
acentuada no segmento de bens de consumo duraveis (Tabela Il). Embora o crescimento da
produtividade tenha precedido a retomada do crescimento da produgdo em
aproximadamente um ano e meio, considera-se que os fatores principais dessa retomada
foram o aumento da liquidez e dos salarios, que acompanharam a mudanga de governo.

O comércio exterior € apontado como uma das areas em gue mais
progressos foram alcancados, e tanto em termos da reforma do aparato regulatorio e
abertura como da reacdo positiva que se verificou na industria. Recente pesquisa junto aos
principais lideres empresariais reflete este desempenho: enquanto em 1911 apenas 20,5%
dos entrevistados consideravam seus produtos submetidos a concorréncia estrangeira, em
1994 este percentual atingiu 40,7%. Em 1991, dos entrevistados, 48,3% consideravam suas
empresas capacitadas para competir com ¢ produto importado. Em 1994 este percentual
alcancou 58,0% (CNI/2, 1994).

A andlise dos resultados da referida pesquisa indica, porém, que,
embora a abertura comercial seja percebida como positiva e desejavel, em termos gerais,
ha setores que consideram que as aliquotas foram reduzidas demasiadamente. S&o
exempios desta posicdo setores como téxtil, quimica, mecanica, perfumaria, sabbes e velas
e couros e peles {que inclui calgados) (CNI/2, 1994). Estes setores se sentem afetados pela
concorréncia do produto importado, o que se acenta por ndo serem compradores de
insumos no mercado externo.
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2.4. Estrutura e Localizacao da Industria

Ha uma tendéncia, desde o il PND, de aumento de participacado das
industrias intermediarias no produto industrial, resultado deste ultimo grande esforgo de
substituicao de importacdes. Classificam-se neste grupo: quimica, metalurgia, minerais nao
metélicos, papel e celulose. Esta presenca expressiva verifica-se também na pauta de
exportacées. O setor de bens de capital, uma das metas prioritarias do Il PND, tem sido o
mais atingindo pela crise da década de 80 € atual, tem perdido participagdo no produto
industrial.

O crescimento da participacdo da industria de produtos intermedidrios
deu-se acompanhada da reducdo da participagdo dos produtos tradicionais (madeira,
mobiliario, couros e peles, téxteis, vestuarios, alimenticia, bebidas, fumo, editorial e grafica),
e uma relativa estabilidade da participacdo das industrias tecnoldgicas (mecanica, material

=elétrico, comunicacGes, material de transporte, borracha, farmacéuticos, perfumaria,
sabdes, velas e plasticos).

Tal tendéncia de evoiugdo da composicédo do produto industrial ocorre
acompanhada de uma tendéncia de localizagdo caracterizada pela reducdo da
concentragdo no Estado de S&o Paulo € um deslocamento progressivo das industrias
intermedidrias principaimente para a Regido Leste (BA, MG, ES) e das industrias
tradicionais e tecnolégicas (estas também para a Zona Franca de Manaus) principalmente
para a Regido Sul. Registre-se 0 carater de agressividade ao meio ambiente que possuem
as industrias intermediarias (Torres).

2.5. Uma Questao em Aberto

O expressivo desempenho da industria a partir de 1991, em termos de
produtividade da mao-de-obra, foi mais em decorréncia da adogdo pelas empresas de
novos métodeos de gestio, do que uma ampla reestruturagdo criando economias de escala e
externalidades acompanhada de investimentos em novas tecnologias capazes de assegurar
um padrdo competitivo de solidez indiscutivel. N&o houve investimentos muito significativos
em expansdo da capacidade produtiva. Os gargalos da infra-estrutura continuam existindo,
inclusive no setor portuario. Ndo se fez uma reforma tributaria que atenuasse 0s encargos
que oneram O custo e 0 pregco do produto. Ndo houve uma reestruturacéo empresarial de
vulto, levando a integragdo vertical de setores da industria ou entre setores como comércio,
servigos, € o setor financeiro.

Quando do langamento da politica industrial vigente, em 1990, havia o
entendimento de que o ajuste ao contexto da abertura comercial acarretaria um processo de
reestruturacdo em que as empresas de alguns segmentos adquiririam escala competitiva a
padrdes internacionais, em um relativamente profundo processo de ajustes, admitindo-se
inclusive que segmentos pudessem sofrer reducdo de capacidade mesmo desaparecer. O
objetivo do PCI deveria ser justamente a de atuar como um mecanismo facilitador e
minimizador de custos econémicos e sociais desta transicao.
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Com relacdo aos métodos de gestdo, o ajuste efetivamente verificou-se
em proporgoes significativas, ao menos para aqueles segmentos da industria mais proximos
da competicdo externa. Mas no tocante & escala de producgao, fator critico em termos de
competitividade, o ajuste foi incipiente. Mesmo com relagdo a excessiva diversificacdo de
linhas de produtos de uma mesma empresa, 0s ajustes ndo se verificaram de maneira
expressiva.

Com resultado da nao ocorréncia deste ajusie estrutural, o parque
industrial brasiieiro encontra-se hoje, em alguma medida e em alguns setores, em condi¢des
ainda reiativamente desfavoraveis para competir em um mercado completamente aberto,
principatmente os de maior valor agregado e mais intensivos em tecnologia. O investimento
em desenvolvimento tecnoldgico, que depende de volume de faturamento, ou seja, de
escala de producdo, permanece pouco expressivo. A competitividade existente repousa,
assim, em boa medida, nos baixos saldrios pagos na economia brasileira.

IPEA - 27



WIEIA wsrrom o PESOUS ECONOMICE APLICABA

3. CENARIOS DA PROXIMA POLITICA INDUSTRIAL
3.1. Escopo e Orientagao

A politica industrial que sera langada pelo proximo governo
provaveimente nao sera muito diferente, em termos de enunciado, da politica industrial
vigente. Ou seja, propugnara pela continuidade da melhoria da eficiéncia e competitividade,
ainda que o lema "integracdo ao mercado externo” possa ter sua visibilidade reduzida, uma
vez ja procedida a abertura comercial. A integra¢go regional no ambito do MERCOSUL
devera ter expressiva presenga no enunciado.

Poderdo, certamente, serem acrescentadas algumas novas "missées” a

serem desempenhadas pela industria, como a geracdo de empregos, a reducdo das

- disparidades regionais, etc. Particularmente sensivel para o investidor seréo os pontos do

= enunciade que apresentem maior vinculagdo com a politica de estabilizacéo
macroecondmica, especialmente a taxa de juros e o cambio.

A questdo da seletividade da politica industrial podera estar presente na
pauta das camaras setoriais. Consolidada a estabilizacdo da economia, o carater estrutural
de instrumentos como as camaras setoriais e a Lei Antitruste poderdo aflorar com mais
destaque no enunciado da politica industrial. Algumas outras questdes importantes deverdo
receber tratamento e eventualmente merecerdo esclarecimentos, como a questdo da
propriedade intelectual e a dos monopdlios constitucionais. Uma orientagéo sobre estes
pontos sera fundamental na conformagido do ambiente e do clima em que se dara o
investimento na atividade industrial.

3.2. Estrutura e Localizagao da Industria

Em um cendrio de abertura comercial, a perspectiva mais provavel & de
uma reducdo da participacdo das industrias tecnologicas no produto industrial, com a
consequente reducdo da concentracdo no Estado de S&o Paulo, tendéncia que se acentua
com deslocamento das industrias do complexo eletro-eletrénico para a Zona Franca de
Manaus.

Com a estabilidade macroecondmica e drastica reducgdo da inflagao,
espera-se a eliminagdo de imposto inflacionaric sobre as camadas mais pobres da
populacdo em valor de 10 bilhdes de délares. Tal perspectiva indica no sentido da elevacgdo
da participacdo das industrias de bens de consumo ndo duraveis, como a aiimenticia, na
composicdo do produto industrial total, o que deve reforcar a tendéncia de
desconcentracdo, na medida que esta industria acompanhe, em alguma medida, a
expansao da fronteira agricola.

Com a estabilizagdo do processo inftacionario, entretanto, mecanismos
de incentivo ao investimento na industria em estados como Goias, Espirito Santo, Minas
Gerais e outros, baseados na prorrogacdo do recothimento do ICMS sem cobranga integral
da corregcdo monetaria, perdem a eficacia. Os fatores tradicionais de localizac@o (oferta de
matérias primas e mé-de-obra e mercado consumidor) devem ter sua importéancia reaicada,
devendo levar a gque os governo locais intensifiquem a oferta de incentivos como infra-
estrutura em distritos industriais, servicos de informacdc e maiores facilidades de
financiamento.
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3.3. O Desafio da Educacao da Populagéo

N&o se espera poder contar com a existéncia de um nivel educacional
basico da populacdo adequado em horizonte de tempo menor que uns dez anos. Portanto,
este elemento positivo nao estara presente no AMBIENTE do investimento a curto e médio
prazos. Havera em compensacéo, consegléncia da caréncia educacional, o baixo nivel dos
salarios pagos na economia, atuando como fator favoravel.

A qualificacdo do trabathador que a industria estd a requerer para
operar com 0s novos padrées de gestdo e as novas tecnologias sera provido pelo ensino
profissionalizante, considerado bastante eficiente no Brasil, ou por "on the job training”,
porém a custos elevados, dada a auséncia de uma sdlida educagédo de base da populacao.

O paradigma da empresa "enxuta" faz com que a industria de porte
médio e grande seja mais desempregadora que empregadora de mé&o-de-obra,
dependendo, naturalmente, da velocidade de expansdo do setor. Esta "missdo"” deve ser
principalmente das micro, pequena e média empresa.

3.4. O Clima de Negdcios

Nos ultimos vinte e cinco anos, as duas "politicas" que imprimiram
caracteristicas estruturais nas tendéncias de evolugdo da industria foram o il PND
(substituicbes de importaces) e a abertura do mercado, iniciada em 1987 e implementada
com efetividade a partir de 1990.

A experiéncia brasileira indica que a existéncia do enunciado de politica
industrial & relevante para a constituicdo do ambiente e do clima para a decisdc de
investimento, ainda que certamente ndo decisiva. Muito provaveimente o enunciado da
proxima politica industrial indicara que esta deva ser de tipo "horizontal”, isto é, devera
valer-se de instrumentos e mecanismos que perpassem todos os segmentos da industria,
com muito pouco exercicio de seletividade, a ndo ser eventualmente em aiguns segmentos
emergentes de alta densidade tecnoldgica.

Questdes estruturais do desenvolvimento, como a educacido da
populacdo, poderdo ser incorporadas ao enunciado da politica industrial, mas como seus
resuitados s&o de longo prazo, a agdo neste campo tera de ser extremamente incisiva para
afetar o ambiente ou o clima de investimentos. O mesmo raciocinio vale para a politica
tecnologica, a qual continuara tendo um papel de importancia relativamente secundaria
como indutora do investimento industrial.

' Uma questao critica com que se defrontara a proxima politica industrial
diz respeito ao aprofundamento da abertura comercial, que se constitui em uma demanda
do processo de estabilizagdo macroeconémica e de integracdo ao mercade mundial, mas
que aprofundara o ajuste estrutural da industria que apenas foi iniciado. Dificilmente havera
um enunciado procurando antever este processo, pois isto implicaria em explicitar opgbes
de cunho seletivo, 0 que nac é da tradicdo brasileira em matéria de politica industrial,
existindo fortes iimitagdes de carater técnico e politico decisorio.
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As referidas limitagbes ndo sdo tanto relacionadas com a capacidade de
eleger setores "ganhadores" ou "perdedores”’, mas sim com a capacidade de aplicar
medidas, embora o risco tecnoidgico ou mercadoldgico implicito na escotha ndo seja em
absoluto irrelevante.

Adotar politicas exclusivamente horizontais, porém, n&do soluciona o
problema da incapacidade de impiementacdo. Embora mais simples, as politicas horizontais
estdo limitadas pela especificidade setoriai da tecnologia, dos mercados, das estruturas
empresariais e inclusive das negociagfes econdmicas internacionais (Nunes, 1993).
Inclusive medidas a nivel de segmentos podem ser importantes, quando se deseja influir na
dindmica empresarial (Nunes, 1993).

3.5. Uma Nova Agenda Institucional

A modernizacdo produtiva com equidade sé sera alcancada com uma
precisa acdo de governo através de uma politica industrial consistentemente formuliada e
dirigida para aguele objetivo, em estreita articulacdo com a politica de desenvolvimento
tecnologico. A convergéncia de agdes voltadas para ¢ desenvolvimento industrial e
tecnologico € a base da proposta Lei de Competitividade (National Competitiveness Act)
atuaimente em debate no Senado dos EUA, principaimente dirigido as industrias pequenas
e médias de alta tecnologia, no valor de US$ 3,6 bilhges.

A conducdc de um processo em que ha um sé tempo se busque
alcangar os requisitos da competitividade, basicamente o incremento da produtividade, para
0 gue é essencial que hajam novos investimentos, e as metas de equlidade, que € requisito
da propria competitividade, mas que pode ser ameagada por consegiéncias negativas da
modernizacao, haja vistc o problema do desemprego nos paises industrializados, exige a
atuacao de um Estado adequadamente aparelhado para este fim.

As instituicGes brasileiras, governamentais e privadas, nao sio
adequadamente preparadas para atuar no novo cenario do comércio mundial que comeca a
ser desenhado com a conclusdo da Rodada Uruguai do Acordo Geral de Tarifas e Comércio
(GATT). O despreparo verifica-se principaimente em duas areas: a defesa do produto
nacional da concorréncia desleal (despreparo do governo), € o desconhecimento das novas
regras acordadas no GATT (despreparo dos empresarios). E necessario o estabelecimento
de uma politica de defesa comercial. Na aplicaco de direitos compensatérios a subsidios e
direitos "anti-dumping" ha falta de clareza na delimitagdo de competéncias entre o MICT e o
MF, pois enquanto a instru¢do do processo é feita no MICT, a deciséo sobre a aplicacéo de
sobretaxas é do MF.

Atuaria de maneira positiva para o clima de negoécios e de investimentos
nas atividades industriais a criagdo no ambito do Poder Executivo de um "conseiho da
competitividade", orgdo de assessoramento do Presidente da Republica, de carater
consultivo e de elevado "status" na administracdo, integradc por ministros e com a
participacdo de representantes dos setores economicos, dos trabathadores e dos
consumidores. :
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O "conselho de competitividade" seria estruturado de maneira a inciuir
Nno escopo da sua atuacao e areas de interesse, as demandas sociais da equidade, como
parte da politica de competitividade, com destaque para educagdo e da saude. Portanto,
além das areas econémicas do governo integrariam o conselho os ministros da educagao e
saude.

fncumbiria & este consetho o monitoramento, através de estudos e
pesquisas, do processo de integragdo competitiva nos mercados externos, assim como dos
esforcos que se fizessem necessarios para melhorar a capacitac&o da industria brasileira
em termos de competitividade. Estariam no seu escopo de interesses as politicas de
comércio exterior, de desenvolvimento tecnologico, as acgdes voltadas para melhoria da
infra-estrutura, e outros assuntos de grande interesse como propriedade intelectual, defesa
da concorréncia e prote¢cdo ao consumidor, desregulamentacao, etc.

A integracdo da politica de desenvolvimento tecnoidgico com a politica
industrial é fundamental para o sucesso desta, para o que sera necessario a estruturacéo
de novos instrumentos de politica, pois deve-se admitir que neste momento o governo
brasileiro ndo tem condigbes de administrar uma sintonia entre a politica econémica e
industrial e a politica tecnoldgica, por faita de instrumentos adequados e mesmo de
capacidade de gestao.

Incumbiria também ao "conseiho de competitividade" o monitoramento
das politcas sociais, notadamente educacio e saude, no interesse de conduzir o processo
integrando as demandas da competitividade com as da equidade.

Ficariam sob a égide deste conseiho as camaras setoriais, enguanto
mecanismo de articulagdo entre governo, empresas, trabalhadores e consumidores. A
dimens&o executiva das acgdes continuaria sendo atribuigdo dos 6rgdos governamentais
respectivos, assim como as politicas definidas pelo governo. O ‘“conselho da
competitividade" situar-se-ia numa posicéo de apoio e assessoramento. A diferenca do atual
CONCEC-Conselho Consuitivo Empresarial de Competitividade, um conselho consuitivo
integrado a estrutura governamental, teria condigdes melhores de interagir com o restante
do setor publico.

O "conseiho de competitividade" estruturaria seus programas e
atividades em estreita cooperagdo com a sociedade civil, de maneira a utilizar ao maximo o
potencial mobilizavel através da parceria com os diversos segmentos da sociedade. A
posicao de assessoramento ao Presidente da Republica permitiria ao conselho ter sua
atuacéo articulada com outros setores do governc. De qualguer forma, o conselho teria sua
atuacdo no ambito do Poder Executivo adstrita as competéncias de um orgdo de
assessoramento.
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TABELA |

PRODUTIVIDADE INDUSTRIAL EM 1991/92/93 (BRASIL)
(QUANTUM/HORAS PAGAS)
BASE: ANO ANTERIOR=100

CLASSES
E 2| 92 93
GENEROS
Industria Geral 110,54 104 64 111.80
Extrativa Mineral 118,30 105,75 114,92
Ind. Transformacio 110,38 104 39 112,08
Min. Ndo Metalicos 113,88 92,75 111,36
1 Metalurgia 112,94 111,15 114,94
Mecanica 101,71 96,88 122,54
Mat.Elétrico e Comun. 110,64 98,48 128,41
Mat. Transporte 113,19 106,70 121,02
Papel e Papelao 116,07 105,35 107,02
Borracha 108,65 103,46 123,49
Quimica 112,41 105,43 113,28
Farmacéutica 100,32 88,17 110,11
Perf., Sabdes, Velas 105,20 114,78 105,44
Prod. Mat. Plasticas 115,36 100,19 99,56
Téxtil 103,41 113,95 106,45
Vest., Calc.Art. Tec. 101,65 100,61 100,88
Prod. Alimentares 108,85 105,21 106,38
Bebidas 104,15 85,18 113,81
Fumo 105,27 88,99 119,56

(*) Considerando o pcriodo JAN. 93-JAN. 94
FONTE: |BGE
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TABELA I

PRODUGAO INDUSTRIAL POR CATEGORIA DE USO
TAXA DE CRESCIMENTO ANUAL

(%)
1987-1990* 1991 1992 1993
Industria Geral -2.20 -0.66 -4.73 9.60
Industria Transformacao -2.39 -0.71 -4.98 10.07
Bens de Capital -4.92 -10.73 -12.37 14.90
{ Bens intermediarios -3.11 1.03 -1.64 6.56
_ | Bens de Consumo -1.39 -0.05 -7.08 11.31
T Consumo Duravel -2.15 477 -7.79 40.99
Consumo N&o Duravei -1.20 -1.20 -5.90 3.86

* Média do Periodo
FONTE: CNL A Indistria Brasileira: perfil atval e perspectivas. Abr./1994
(Dados do IBGE)
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aparecia como particularmente titil en situaciones de
economia cerrada en ias que la concentracion indus-
triai v el poder dei mercado estaban directamente
correiacionados. i

Las poiiticas industriales de ia regién tendieron
a exhibir una continuidad bastante excepcional. en
particular si se tiene en cuenta los frecuentes cambios
de planes v programas cada pocos afios. que a menu-
do buscaban. precisamente, mostrar gue se hacfa una
politica diferente a Ja de la administracién anterior.
Hacia comienzos de los afios ochenta la planeacion
indusirial intentaba. en la mayor parte de los casos.
combinar la sustitucion de importaciones y el fomen-
to a las exportaciones. en especial de manufacturas.
para reducir el desempiec vy aumentar la produccidn
de bienes de consumo esenciates. En general, se tra-
1aba de impulsar la integracién de cadenas productivas.
siempre con miras a fomentar ia produccion de insu-
mos intermedios de uso generalizado y. en algunos
paises, la de bienes de capital. Los instrumentos de
politica eran también bdsicamente similares (fomen-
to. proteccion y regulacidn). aunque se observaba di-
ferencias de énfasis o de concepciones entre las dife-
TEnies expericncias.

Aungue en los afios setenta hubo un importante
crecimiento industrial en muchos paises de la regién.!
a comienzos de los aflos ochenta comenzd a obser-
varse una creciente ineficacia de la planificacidn in-
dustrial. Esta ineficacia se habria debido fundamen-
taimente i) a una persistente falta de coherencia entre
los niveles de planeacidn sectorial y macroecondmica:
i1} a estrategias que no concitaban la adhesién de
niveles importantes de la adminisiracién o eran com-
batidas o ignoradas por importantes entidades piblicas
que debian participar en su implementacién: iii) a la
defictenie implementacion de los programas. que no
se concretaban en partidas presupuestanias por su faita
de metas a nivel de instrumentos de politica. y iv) a
Ia poca articulacidn con los agentes productivos pri-
vados. los que en respuesta no le brindaban confianza
v adhesidn.

La aceptacion de este diagndstico por amplios
circulos decisorios llevd a una crisis de la planifica-
cidn industrial que luego se extendid al conjunto de

! Natwraimente. diferentes concepciones economicas discrepan
acerca de si ese crectmiento se logrd debide o pese a la politica
industrial. en especial en un contexto de amplio financiamiento
externo. Véase, por ejemplo. Chami Batista (1992} v Dias Car-
neiro {1990) para el caso de Brasil. y Peres (1989) para el de
México.

la politica industrial. Este fendmeno no fue exclusivo
de América Latina. Asi. la OCDE (1987) sefala que.
luego de un auge del intervencionismo estatal en sus
paises miembros en los afios setenta v el inicio de
los ochenta. la ola intervencionista perdid fuerza e
incluso retrocedio a sus niveles mas bajos del perio-
do previo a la crisis de los afios setenia. A la vez, se
cuestion6 la validez de algunos de los principios
que habian inspirado la politica industrial de los go-
biernos. Este cuestionamiento, que se inicté en los
paises industrializados. se expandid rdpidamentie en
la regi6n latinoamericana, tanto por la influencia de
las ideas desarrolladas en esos paises, como por ele-
mentos que surgian de la propia experiencia de nu-
merosos paises de la region en materia de politica
industrial,

La validez de la politica industrial fue cuestio-
nada en general debido a errores que habian llevado
a sobreestimar los costos de las fallas del mercado y
a subestimar aquéllos asociados con las fallas del
gobierno. En particular, las politicas industriales ha-
brian encontrado limites impuestos por los hechos
siguientes. En primer lugar, las opciones abiertas a
los gobiermnos se vieron reducidas por la creciente
internacionalizacién del comercio y ia produccidn, y
por una cada vez mds difusa separacidn entre sectores
productivos; por otra parte, el dinamismo de la tec-
nologfa y los mercados hizo cada vez mas dificil y
riesgoso para los gobiernos el intento de controlar
las variables del contexto de la pianificacion. En
segundo lugar, las politicas aplicadas eran dificiles
de evaluar y controlar, lo que las hizo extenderse
mas alld de su horizonte de validez. fundamental-
mente por la labor de grupos de interés. La ausencia
de criterios claros para decidir el comienzo v el fin
de su aplicacién hizo mds dificil concretar el objetivo.
muchas veces manifestado, de utilizar los instru-
nentos normativos en un marco de estricta tempora-
lidad; asimismo. la cooptacién de drganos decisorios
por grupos de interés dificulté atin mas la eliminacién
de medidas normativas cuyo horizonte de validez va
habia expirado. Y en tercer lugar, algunas politicas
tenian una limitada eficacia intrinseca, principaimente
porgue su complejidad elevaba la probabilidad de
conflicto con los objetivos de otras. Ademds, 1a co-
ordinacién de politicas planted probiemas a menudo
insuperables, en especial por la ausencia de un vin-
culo claro entre politica industrial y politica ma-
CTOeCoNGmIca.

El consenso surgido a mediados de los afios
ochenta sobre el tipo de reformas que necesitaba
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;. Dénde estamos

en politica industrial?

Wiison Peres Nuiez

Asesor Técnico Principal
dei Provecto CEPAL/PNUD
“Disefio de politicas para
¢l fortalecimiento de la
capacidad de innovacicn
tecnoldgica v elevacion
de la competitividad
internacional en el
dmbito empresarial”.

Resuita paraddjico que en los afios ochenta. mientras la politi-
ca industrial tendia a desaparecer como tema de reflexién aca-
démica y era relegada de la toma de decisiones en Ja mayoria
de los paises latinoamericanos, continuaba siendo la base de
importantes acciones ¢ instrumentos que se aplicaban en los
paises v regiones desarrollados y de reciente industrializacién.
Durante ese mismo periodo diversas insuficiencias y distorsio-
nes gestadas en la dindmica industrial hicieron gue al iniciarse
€l decenio de 1990 las perspectivas para ese campo de la polftica
econdmica fuesen mds positivas. La polftica industrial de este
decenio serd diferente a la que predominaba en pericdos carac-
terizados por economias en gran medida cerradas, industrias
no globalizadas v politicas estatales que se basaban principal-
mente en subsidios. en la inversién directa en empresas estata-
les v en ia administracién de la proteccion comercial. La seccidn
I del articulo resalta un conjunto de hechos estilizados que
muestra tas principales caracteristicas de la politica industrial
tradiciona! v los limites a los que elia se vio enfrentada. La
seccion II analiza algunas experiencias desarrolladas desde
mediados de los afios ochenta, y pone de relieve que el surgi-
miento de nuevos enfoques en América Latina, asi como di-
versos elementos externos a la regidn. indica que la politica
industrial no puede ser excluida en la tarea de recuperar el
crecimiento e integrar los paises de la regidn a la economia
mundial. Por dltimo. la seccién III presenta conciusiones que
apuntan, por un lado. a porer de relieve algunos temas perma-
nentes en el andlisis de la politica industrial y, por otro, a

delinear diversas propuestas sobre la manera de encarar estos

temas para formular una politica més eficaz y, sobre todo, mas
eficiente que en el pasado.
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I

La politica industrial tradicional

Cualquier intento de sistematizar la amplia expe-
riencia de los paises latinoamericanos en politica in-
dustrial exigiria un muy extenso analisis de casos de
decisién y aplicacidn de politicas, lo que supera los
objetivos de este articulo. Sin embargo, esa expe-
riencia puede ser resumida, aun a riesgo de perder
parte de ia riqueza que la caracteriza, en un conjun-
to de hechos estilizados gue ponen de relieve los
elementos fundamentales de esa préctica, y que se
presentan a continuacion.

La politica industrial en )z region y Ia correspon-
diente seleccién de estrategias han tendido a reflejar
las preferencias tedricas (o0 al menos analiticas) de las
principales esferas de decisién de politica, més gue
consideraciones pragmaéticas.

Si bien en los comienzos de las expenencias
industrializadoras de los paises mds grandes de Ia
regién hubo enfoques de politica que sélo fueron
sistematizados (o incluso considerados como tales)
con posterioridad, la inconformidad con la dindmica
industrial presente a finales de los afios sesenta y co-
mienzos de los setenta lievé a intentos formales de
planificacién. En esa dinamica infiuyeron de manera
determinante tanto la pérdida de eficacia de los ins-
trumentos normativos fundamentales como la coopta-
cién de numerosas instancias decisorias por parte de
grupos de interés.

La multiplicidad de organismos e intereses y el
rendimiento decreciente de la politica en vigor le-
varon a una saturacién de instrumentos que muchas
veces eran contradictorios entre si. En este marco, la
formalizacion de las estrategias y de los instrumentos
de politica en planes y programas fue resultado de la
voluntad de los decisores de la polftica de cambiar
las estructuras, comportamienios y desempefios in-
dustriales prevalecientes, y se concreté en experien-
cias sustentadas en consideraciones analiticas mas o
menos amplias. En algunos casos, los planteamien-
tos basicos respondian a visiones de cémo se debia
concebir el propio proceso de crecimiento econémi-
cO. mientras que en Oros. estaban mas vinculados a

[ El autor agradece los comentarios v las sugerencias de Antonic
Barros de Casiro. Fébio Erber, Ricardo Firench-Davis, Jorge Katz,
Carla Macario, Yoshiaki Nakano y Joseph Ramos.

ia generalizacidn de proposiciones de equilibrio par-
cial sustentadas por los andlisis de organizacidn in-
dustrial.

Los marcos tedricos de la experiencia de politica
industrial tendieron a seguir fundamentaimente las [i-
neas de ia tradicién Kaldor-Verdoom: ésta resaltaba
el papel del crecimiento del mercado como motor del
incremento del empleo v de la productividad dei tra-
bajo. e} gue tendria lugar fundamentalmente en la
industria manufacturera (Kaldor, 1966). Las ganan-
cias de competitividad que se obtendrian a partir del
crecimiento en condiciones en las que prevalecian las
economias de escala permitinan no sélo ampliar los
mercados internos. sino también conquistar los mer-
cados externos. L.a proteccion comercial para avanzar
en la sustitucion de importaciones era entonces el
mecanismo fundamental para internalizar los efectos
del circulo virtuoso crecimiento-productividad-creci-
miento, particularmente porque en general se dudaba
de que los principales mercados internacionales tu-
viesen la capacidad de absorber las exportaciones
manufactureras latinoamericanas. Cuando se gueria
reducir los efectos negativos de una proteccion exce-
siva —el sesgo antiexportador, la baja presién para
incorporar progreso técnico u otros— se tendia a esta-
blecer subsidios generalizados a los costos de pro-
duccion mediante, por ejemplo. importaciones de bie-
nes de capital con arancel cero o extremadamente
bajo. tasas de interés preferentes y precios de insumos
producidos por empresas estatales inferiores a los
costos de produccion.

En las politicas sectoriales predominaban los
enfoques basados explicita o implicitamente en e)
modelo de estructura-conducta-desempeiio. desarro-
Hado en la tradicion de Mason, Scherer y Bain
{Scherer y Ross. 1990). Este modelo permitfa efectuar
andlisis con una fuerte base empirica e identificar
politicas para modificar el desempefio industrial a
través de cambios en la estructura productiva o en la
conducta empresarial. En general. se consideraba que
las modificaciones de estructura debian lograrse con
la regulacién o la intervencidn estatal directa. mien-
tras que los cambios de conducta debian ser inducidos
mediante modificaciones de las rentabilidades relatj-
vas. El modelo de estructura-conducta-desempeiio

LDONDE ESTAMOS EN POLITICA INDUSTRIAL » WILSON PERES NUNEZ



REVISTA DE LA CEFPAL

§1 » DICIEMBRE 11393 ag

aparecia como particularmente dtil en situaciones de
economia cerrada en las que la concentracién indus-
trial v el poder del mercado estaban directamente
correlacionados. '

Las politicas industriales de la regidn tendieron
a exhibir una continuidad bastante excepcional. en
particular si se tiene en cuenta los frecuentes cambios
de planes v programas cada pocos afios, que a menu-
do buscaban, precisamente. mostrar gue se hacia una
politica diferente a la de la administracidén anterior.
Hacia comienzos de los afios ochenta la planeacién
industrial intentaba. en la mayor parte de los casos.
combinar la sustitucién de importaciones y el fomen-
to a las exportaciones, en especial de manufacturas.
para reducir el desempleo y aumentar ia produccidn
de bienes de consumo esenciales. En general, se tra-
taba de impulsar la integracion de cadenas productivas,
siempre con miras a fomentar la produccién de insu-
mos intermedios de uso generalizado y. en algunos
paises. Ia de bienes de capital. Los instrumentos de
politica eran también bdsicamente similares (fomen-
to. proteccion y regulacién). aunque se observaba di-
ferencias de énfasis o de concepciones entre las dife-
rentes experencias.

Aungue en los afios setenta hubo un importante
crectmiento industrial en muchos paises de ia region.!
a comienzos de los afios ochenta comenzo a obser-
varse una creciente ineficacia de la planificacidn in-
dustrial. Esta ineficacia se habria debido fundamen-
taimente i) a una persistente falta de coherencia entre
los niveles de planeacién sectorial y macroecondmica:
1) a estrategias que no concitaban la adhesion de
niveles importantes de la administracion o eran com-
batidas o ignoradas por importantes entidades publicas
que debian participar en su implementacion: 1ii) a fa
deficiente impiementacion de los programas. que no
se concretaban en partidas presupuestarias por su falta
de metas a nivel de instrumentos de politica, y iv) a
la poca articulacién con los agentes productivos pri-
vados. los que en respuesta no le brindaban confianza
v adhesidn.

La aceptacién de este diagndstico por amplios
circulos decisorios llevé a una crisis de la planifica-
cion industrial que Iuego se extendid al conjunto de

! Nawraimente, diferentes concepciones econémicas discrepan
acerca de si ese crecimiento se logré debido o pese a la politica
industrial. en especial en un contexto de ampito financiamiento
externo. Véase, por ejemplo. Chami Batista (1992) y Dias Car-
neiro ¢ 1990} para ei caso de Brasil. v Peres {1989) para el de
México.

la politica industrial. Este fendmeno no fue exclusivo
de América Latina. Asi. la OCDE (1987) sefala que.
iuego de un auge del intervencionismo estatal en sus
paises miembros en los aftos setenta y el inicio de
los ochenta. la ola intervencionista perdié fuerza e
incluso retrocedio a sus niveles mds bajos del perto-
do previo a la crisis de los afios setenta. A la vez. se
cuestiond la validez de algunos de los principios
que habian inspirado la politica industrial de los go-
biernos. Este cuestionarniento, que se inicid en los
paises industrializados. se expandié rdpidamente en
la region latinoamericana, tanto por la influencia de
las ideas desarrolladas en esos paises, como por ele-
mentos que surgian de la propia experiencia de nu-
merosos paises de la regién en materia de politica
industrial.

La validez de la politica industrial fue cuestio-
nada en general debido a errores que habian lievado
a sobreestimar los costos de las fallas del mercado y
a subestimar aquéllos asociados con las fallas del
gobierno. En particular, as polfticas industriales ha-
brian encontrade limites impuestos por los hechos
siguientes. En primer lugar, las opciones abiertas a
los gobiernos se vieron reducidas por la creciente
internacionalizacién del comercio vy la produccion, y
por una cada vez més difusa separacidn entre sectores
productivos; por otra parte, el dinamismo de la tec-
nologia vy los mercados hizo cada vez mis dificil y
riesgoso para los gobiernos el intento de controlar
las varizbles del contexto de la planificacidn. En
segundo iugar, las politicas aplicadas eran dificiles
de evaluar y controlar, lo que las hizo exienderse
mds alld de su horizonte de validez. fundamental-
mente por la labor de grupos de interés. La ausencia
de criterios claros para decidir ei comienzo y el fin
de su aplicacién hizo mas dificil concretar el objetivo,
muchas veces manifestado, de utilizar los instru-
MENos NOMMativos en un marco de estricta tempora-
lidad; asimismo. la cooptacién de érganos decisorios
por grupos de interés dificulté aitn mis la eliminacién
de medidas normativas cuyo horizonte de validez ya
habia expirado. Y en tercer lugar, algunas politicas
tenian una Jimitada eficacia intrinseca, principalmente
porque su complejidad elevaba la probabilidad de
conflicto con los objetivos de otras. Ademds, la co-
ordinacion de politicas planteé problemas a menudo
insuperables, en especial por la ausencia de un vin-
culo claro entre polftica industrial y politica ma-
croecondmica.

El consenso surgido a mediados de los afios
ochenta sobre el tipo de reformas que necesitaba
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América Latina tendi6 a negar la validez e incluso lu
posibilidad de usar instrumentos que habian sido tra-
dicionales en la politica industrial de la region (Ba-
lassa, Bueno. Kuczynski v Simonsen. [9861. Asi. por
ejemplo. las politicas que tendieron a aceptarse en
materia de apertura comercial. tasa de interés, orien-
tacidn del gasto piblico, privatizacion. desregulacion
y derechos de propiedad intelectual entraron en con-
flicto directo con los instrumentos en que se habian
sustentado las politicas industriales y los desplazaron,
La percepcion de que Ias politicas como tales habian

I

perdido validez. unida a la imposibilidad o indeseabi-
hdad de utilizar sus instrumentos tradicionales. las
hizo desaparecer o pasar a cumplir un papel purs-
mente declarativo de un interés genérico por “la in-
dustria”. el que debia equilibrarse con el interés que
merecian otros Sectores economicos. Este imento de
equilibrar o de no discriminar entre seciores levad a
un progresivo relegamiento de las politicas industriales
de alcance sectorial. las que se basaban precisamente
en el uso intensivo de los instrumentos sefialados an-
teriormente.

Algunos cambios de fines de los afios ochenta

y principio de los noventa

En los afios ochenta. muchos paises de América Lati-
na parecieron llegar a conciusiones similares a las
sefialadas en la seccidn anterior respecto a la politica
industrial, y ésta tendi6 a desaparecer del conjunto de
politicas relevantes o, a lo sumo, a ser identificada
con la eliminacién de las estructuras y comportamien-
10s que se asociaban a las politicas industriales tradi-
cionales.?

Pese a lo anterior, las pricticas de politica indus-
trial continuaron teniendo un peso importante en la
mayoria de los paises desarroliados de Europa (OCDE.
1987), en tanto que las caracteristicas ampliamente
estudiadas del Estado desarrollista de Japon v las eco-
nomias de industrializacion reciente del este de Asia
mantenian sus rasgos fundamentales, De las politicas

? Naturalmente. ia virtual desaparicidn de 1a politica industrial como
tal no impidié la adopcién de importantes medidas en Jos campos
de 1a privatizacion y de Ja refinanciacién de la deuda externa (por
ejemplo. autonizaciones para canjes de deuda por inversion). las
que ruvieron amplio efecto sobre la dindmica de determinados sec-
tores y empresas industriales,

En 1ditima instancia. ¢l consense sobre ¢l conjunto de politicas
viables tendié a concentrarse en tres obietivos fundamentales: 1
la mivelacién de las condiciones de la pugna competitiva entre
empresas de distinto tamafio o provententes de regiones con difc-
rentes grados de desarrollo; ii) ¢l fomene de la innovacidn y di-
fusién de tecnologias debido 2l importante contenido de externa-
lidades en estas actividades, v iii} la compensacion. al menos
parcial, de desincentivos a la inversion causados por politicas
macroeconémicas | por jemplo, las que dan lugar a aumentos de la
tasa de interés).

Para un interesante andlisis de c6mo el estilo de politica indus-
trial tipico de los paises de industrializacion reciente del este de
Asia s¢ ha mantenido incluso en sus actuales etapas de desamrollo

formuladas o propuestas en ese periodo puede decirse
hoy. con la ventaja de la perspectiva temporal. que
abrieron caminos v que pueden liegar a determinar ei
alcance posible de ia politica industrial en los anos
noventa. A continuacién se analizan algunas de esas
experiencias y propuestas.

1. La politica posible en dreas desarrolladas:
Ontario, 1988

A partir de un trabajo iniciado un par de afios antes,
el Consejo del Primer Ministro de Ontario dio a co-
nocer en 1988 un informe en el que plameaba un
amplio conjunto de objetivos v de instrumentos de
politica para reestructurar la economia provincial en
un marco de globalizacion. dinamismo tecnolégico v
creciente competencia externa (Ontario. Premier’s
Council, 1988).

Los problemas que enfremaba la provincia cana-
diense de Ontaric tenian rasgos que eran comunes
tanto a paises desarrollados como a aguélios de in-
dustrializacidn intermedia basada en recursos natura-
ies. Por una parte. la provincia tenia una estruciura
industrial v de innovacion modema comparable a la
de otras regiones de elevado desarrollo (por ejemplo.
Baden Wurtenberg. Lombardia o Cartaluna) v contaba
con empresas competitivas en el Ambito internacional
(como Northern Telecom). Pero por otra. su base pro-

relativamente elevado, véase Lim (1993) para e} caso de Singapur,
v Choi (1993 para el caso de ta Repdblica de Corea.
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ductiva adolecia de graves problemas derivados def
peso que tenian en la economia provincial las activi-
dades de elaboracién primaria de recursos naturales
como las industrias del papei v la celulosa. de ali-
mentos procesados. sidenirgica v quimica v las in-
dustrias sujetas a fuerte competencia (como la de par-
tes para automaoviles).

La propuesia industrial que hizo el Consejo del
Primer Ministro se basaba en proposiciones analiticas
que. desde su propio punto de vista. se distanciaban
apreciablemente de la torma tradicional de hacer po-
Iftica industrial. En particular. ellas consideraban tres
elementos conceptuales bdsicos. los que implicaban
las siguientes distinciones:

i) Entre empresas de bienes o servicios transa-
bles v empresas de bienes o servicios no transabies
en ¢l mercado internacional. Las primeras compiten
en los mercados globales v, por lo tanto. son ia fuerza
motriz de la economia canadiense: en general. se trata
de grandes empresas manufactureras que exporian y
de las cuales casi todas las restantes actividades de-
penden para su prosperidad.

i) Entre la “creacion de riqueza” y la “creacion
de empieos”. siendo la segunda el resultado de la
primera. El Consejo considera que habitualmente las
politicas industriales se han focalizado en empresas
de bienes o servicios no transables internacionaimen-
te a fin de dinamizar {a creacion de empleos. sin teher
en cuenta que son las industrias con produccion tran-
sable v la riqueza que eilas crean las que determinan
cudntos emplieos se generan en la economia v s1 €505
empleos son o no bien pagados.

iii) Entre empresas locales v empresas de pro-
piedad nacicnal. Lo que importa para la prosperidad
de una regién econdmica no es quién posee lag accio-
nes de una empresa. sino si ésta desarrclia sus activi-
dades de mayvor valor agregado (disefio del producto.
investigacion v desarrolio. toma de decisiones de es-
trategia empresarial. etc.) en la regién. El foco de
atencidn de las politicas industriales deben ser las
empresas locales. con independencia de quién tenga
la propiedad det capital.’

A partir de estos principios. gue son sumamente
discutibles. el Consejo plantea objetivos y propone
instrumentos para revitalizar la economia provincial.
Los obijetivos implican:

1) Reestructurar la industria para incrementar las

*Un pianteamiento similar se puede encomtrar en Iz obra del Se-
cretario del Trabajo de Ia Administracidn del Presidente Clinton.
Robert Reich. Véase Reich {1991).

actividades manufactureras de alto valor agregado. io
que se considera de especial importancia para una
economia muy dependiente de actividades que hacen
usc intensivo de recursos naturales poco procesados.

1) Desarrollar o crear empresas manufactureras
globales capaces de tener un alcance transnacionat.
especialmente en actividades industriaies con alto va-
lor agregado.

iii} Reorientar la politica industrial. eliminando
el sesgo que favorece la produccién de bienes no tran-
sables por pequeiias empresas Jocalizadas en subregio-
nes de lento crecimiento. sin tener en cuenta piena-
mente Ja distincion entre actividades creadoras de ri-
queza y actividades creadoras de empleos.

- iv) Invertir en industrias nacientes y de rapido
crecimiento, que son fundamentalmente las que ha-
cen uso intensivo de tecnoiogia.

v} Apoyar a empresas que puedan transformarse
a mediano ptazo en lideres a nivel mundial (rhreshold
companies),% en la produccién de bienes y la presta-
cion de servicios transables en el mercado internacio-
nal. A este conjunto. necesariamente pequeiio, de em-
presas debe prestar atencién fundameniai la politica
que busque fomentar la creacion de riqueza: esto im-
plica. en particular. redefinir el papel de los servicios
en el desarrollo provincial e impuisar aqueilos que
tengan la posibilidad de transformarse en actividades
transables globaimente,

vi) Impulsar el desarrollo de una cuitura propia-
mente empresarial que favorezca la asuncidén de ries-
gos e impulse ia creacién de nuevas empresas de bie-
nes y servicios transables en el mercado internacio-
nal.

vii) Invertir en desarrollo tecnolégico y en re-
cursos humanos.

viii) Crear un consenso nacional que permita re-
ducir la renuencia de los empresarios v de los funcio-
nanios gubemamentales a actwar de consuno en la
elaboracion e implementacion de politicas.

A partir de este conjunto de objetivos y lineas
estratégicas. el Consejo propuso un conjunto de ins-
trumentos para concretarlos. entre los que destacan:

i) Los incentivos fiscales a {a inversion er em-
presas exportadoras con potencialidades para trans-

“Ei programa de Ontario define como threshold companies a em-
presas aue tienen la potencialidad de realizar el estuerzo necesario
para transiormarse en lideres mundiales. En esa provincia. existi-
rian empresas de este 1po en sectores considerados estratégicos,
como los de partes para automaviles. compenentes para la indus-
tria aeroespacial. circuitos integrados v comunicacion efectronica
de datos. {Véase Ontario. Premier's Council. 1988),
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formarse en lideres mundiaies en sus sectores. a la
inversion de los rabajadores en empresas eficientes v
rentables. a las inversiones adicionales en investiga-
cién v desarrolio superiores a la media histdrica de
las empresas, y 2 la inversion en acciones de empre-
sas de bienes v servicios transables internacionaimen-
te que realizan su primera emision de acciones.

ii) El establecimiento de un sistema de compras
estatales guiado por una visién estratégica del desa-
rroltlo de la provincia.

it1) El impulso a la creacién y expansién de fon-
dos financieros para desarrollar productos o merca-
dos de exportacidn. asf como para fomentar la forma-
cién de fondos de capital de riesgo que apoyen las
etapas iniciales de inversion.

iv) Los subsidios a la conwatacién de técnicos,
cientificos e ingenieros por empresas de tamafio medio.

v) El impulso a programas de capacitacion.

Las lineas de politica y los instrumentos que
propone el informe del Consejo son bastante tradicio-
nates ~al menos desde la perspectiva de los paises
latinoamericanos con més experiencia en politica in-
dustrial—, pero tienen importantes connotaciones. Por
un lado, el hecho de que una regién altamente desa-
rrollada y gue ademds operaba con la perspectiva de
un acuverdo de libre comercio con Estados Unidos a
muy corto plazo, considerara posibies y vdlidos los
enfoques activos de politica industrial, sugiere que
muy posiblemente América Latina descarté con de-
masiada premura la necesidad de recurrir a polfticas
industriales.

Por otro lado, y con una significacién méas sus-
tantiva, algunas de las ideas bdsicas del informe del
Consejo obligan a reflexionar sobre el tipc de empre-
sas en las que debe focalizarse )a politica indusirial
en un contexto de giobalizacién e intensificacion de
la competencia internacional. En particular, a partr
de esa idea cabria cuestiopar la prictica tradicional en
ia regién de declarar su apoyo manifiesto a la peque-
fa industria y dar apoyo en los hechos a las grandes
empresas de bienes v servicios no transables. La fo-
calizacion en empresas con potencialidades para glo-
balizar su comercio y sus inversiones directas en ¢l
exterior podria ser una accién eficiente y con mas
perspectivas de crear riqueza, en el sentido indicado
por el Consejo del Primer Ministro de Ontario.

2. El énfasis en politicas horizontales: CePAL, 1990

A mediados de 1990, la CEPAL propuso una estrate-
gia de desarrollo para América Latina v el Canbe:

en ella se planteaba un nuevo enfogue de la relacidn
que debia existir entre crecimiento econdmico v
equidad v se sugerian lineas e instrumentos normati-
vos que podrian facilitar la transformacion producii-
va en la region (CEPAL. 19901 Entre los diversos
factores que hicteron necesaric v viable plantear una
nueva vision de como se deberia encarar ei probiema
del desarrollo v de la equidad en la regidn. destacan
los siguientes:

iy El notorio fracaso de los paises de América
Latina en combinar crecimiento v equidad. contrasta-
ba con lo sucedido fuera de la region en varios paises
que habian experimentade un proceso de desarrollo
muyv dindmico en las Gltimas décadas v que habian
podido combinar una alta tasa de crecimiento con una
distnibucidn del ingreso mucho mads equitativa que la
de la regién. Esta parece haber sido la siruacidn pre-
dominante en economias como ias de China. Espafia.
Hong Kong. Israel. Portugal. la Repuiblica de Corea v
ia ex Yugosiavia (Fajnzylber. 1990). si bien en cier-
tos casos en ese proceso afloraron tendencias al dete-
rioro de la distribucidn del ingreso,

i) La constante comparacion entre ias experien-
cias de las nuevas economias industrializadas del este
de Asia v las de la region latinoamericana mostré que
en aquéllas habia logros muy superiores en érminos
de una mayor tasa de ahorro. un patrén de consumo
menos orientado a bienes suntuarios. una insercidén
internacional eficiente v una incorporacion dindmica
e innovadora de progreso técnico a nivel empresarial.
La espectacular experiencia asidtica ha sido un factor
de innegable importancia en la percepcidén —predomi-
nante en Ameérica Latina desde comienzos de Ios aiios
ochenta— de que el patrdn de desarrollo de la posgue-
rra estd defimtivamente agotado,

iit) Las nuevas aproximaciones analiticas al fe-
némeno de la relacién entre crecimiento v equidad
muestran la posibilidad de que exista una relacion
positiva entre ambos: asi, la equidad. mds gue un
resultado del crecimiento. seria un requisito para lo-
grario. especiaimente en el marco de una revolucién
tecnoldgica que acentia €l papel de los recursos hu-
manos en la competitividad. La equidad aparece en-
tonces como un real “factor de produccién” al facili-
tar la consolidacién de sistemas nacionales de inno-
vacion Integrados. lo que riene méxima imporiancia
en un mercado mundial en el que la competitividad
depende fuertemente de la localizacidn de jas empresas
en diferentes sistemas nacionales de innovacidn.

v} La percepcion creciente de gque existe un am-
plio universo de politicas econdmicas cuyos efectos
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sobre la equidad y el crecimiento no son conurapues-
tos. sino complementarios: asi sucede. por ejemplo.
con politicas que impulisan la creacién de empleos
productivos, la difusién de tecnologias v la capacita-
cidn de recursos humanos (CEPAL. 1992},

La propuesia de ia CEPAL plantea tanto un obje-
tivo fundamental. como la estrategia que permitiria
alcanzarlo y criterios para la seleccidn de las politicas
que han de aplicarse. El objetivo es el logro de una
integracion eficiente de las economias regionaies en
la economia mundial en un marco de competitividad
auténrica ~es decir, basada en mejoras de producti-
vidad derivadas de la incorporacién de progreso téc-
nico- y no espuria. La CEPAL considera que esta til-
tima se dio en muchos paises de la region en los
afios ochenta. cuando el mejoramiento de la capaci-
dad competitiva se debié fundamentalmente a re-
ducciones salariales v a la depredacidn de los recur-
50S naturales.

Para lograr una competitividad auténtica. la
CEPAL propone una estrategia que permitiria resolver
tres dilemas que dominaron el debate sobre ¢l tema
en la region durante los afios ochenta: i) superar la
dicotomia entre mercado interno v mercado extemo
mediante una estrategia de insercién competitiva; ii)
avanzar en la articulacién productiva como mecanis-
mo para evitar opciones ineficientes que signifiquen
apoyar algunos sectores productivos en detrimento de
01ros, y iii) ir mds alld de comprobar intereses contra-
dictorios entre los sectores privado y piblico. pro-
pugnando opciones de negociacidn y concertacion
entre ellos.

A partir de esos criterios estratégicos. ia pro-
puesta especifica una serie de politicas e insuumen-
tos que serfan eficaces para lograr una competitividad
auténtica a nivel de insercién competitiva. articula-
cién econdmica interma y concertacién de intereses.
En lo que se refiere a la politica industrial. en parti-
cular, plantea tres criterios que permitirian establecer
un orden de prioridad para el uso de distintos tipos
de politicas: i) En primera instancia, se sugiere utili-
zar politicas de estimulacion de ios mecanismos del
mercado, para aumentar su transparencia o reducir
los costos asociados a la obtencién de informacidén
por parte de los agentes: i1} en casos de ineficacia de
esos estimulos, se propone el uso de poiiticas de
tipo neutro u horizontal que eviten discriminar entre
sectores y subsectores productivos. como las que
fomentan el fortalecimiento de la base empresarial.
las vinculaciones entre la universidad v la industria.
el desarrollo y la difusidn de tecnologia. y la capaci-

tacion de Jos recursos humanos: iil) en casos especi-
ficos en los que las politicas horizontaies tengan un
efecto inferior al deseable desde el punto de vista
social, se sugiere la adopcién de politicas de inter-
vencion directa a nivel sectorial, con un horizonte
temporal definido y criterios operativos establecidos
con anterioridad para decidir cnando deberad terminar
dicha intervencion.

El conjunto de politicas de estimulacion de mer-
cados. de alcance horizontal y de intervencion selec-
tiva pareceria ser lo suficientemente amplio como para
encarar situaciones muy diversas y dar continuidad a
Ia visi6n de largo piazo de la CEPAL gque propugna po-
liticas estatales activas, aunque ahora tales politicas
deberian orientarse a lograr una eficiente insercion
internacional de los paises de la region. en lugar de
un desarrollo basicamente hacia adentro como en el
pasado.

Dentro del conjunto de politicas propuestas por
la CEPAL destacan las de alcance horizontal. Muchos
de los instrumentos sugeridos en sus publicaciones a
partir de 1990 se ubican ciaramente dentro de ese
universo, en especial los que se refteren a la genera-
cion de empleos productivos, desarrollo tecnoidgico
y formacion de recursos humanos, temas que se en-
cuentran en el centro de las posiciones sustentadas
por la institucién (CEPAL, 1992). Por otra parte, si bien
durante ia segunda mitad de los afios ochenta parecia
gue ias politicas de intervencién directa a nivel secto-
rial deberian guedar excluidas del conjunto de opcio-
nes por considerar. los acontecimientos de los afios
novenia que se analizan mds adelante muestran gue
en la regidn existe un espacio para las politicas secto-
riaies. aunque con algunas caracteristicas diferentes
de las tradicionales.

3. Un alcance mas limitado para la politica in-
dustrial: Brasil, 1990

Brasil tiene una de las experiencias de politica indus-
trial mas largas ¢ importantes en América Latina. Del
conjunto de esa experiencia, en este apartado se re-
saltard sélo lo que se refiere a cambios en el alcance
de ia politica.

En el pasado, con frecuencia se buscé respuesta
a problemas de implementacién de la politica indus-
trial en el aumento del alcance de sus pianes, progra-
mas e instrumentos. Asi, por ejemplo. Brasil pasé de
medidas de politica que tenian un impacto bdsicamente
sectorial en los afios cincuenta y sesenta. a programas
mas amplios en los afnos setenta, y formuld politicas
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para complejos industriales completos a mediados de
los ochenta. La idea fundamental era que se conside-
raba ineficierite establecer metas e implementar me-
canismos de politica que se enfocararn a ramas indus-
triales aisladas. dado que existian rmportantes vincuios
entre muchas de ellas que compartian una cadena
productiva o tenian una base tecnolégica comin, Esos
vinculos habian resultado de la densidad de la estruc-
tura industrial a la que habia llegado Brasil, por ejem-
plo. en el compiejo electrénico constituido por la mi-
croelectrdnica. la informadtica. las telecomunicaciones
v la electrénica de consumo.

Asi, la politica industrial establecida en 1988 en
ese pais tuvo por principal mecanismo los programas
sectoriales integrados que abarcaban cadenas produc-
tivas completas. e incluian hasta los sectores provee-
dores de tecnologia (Marcovitch. 1990}, En este con-
texto. los instrumentos normativos tendrian que ac-
tuar no s6lo sobre las actividades principales de un
sector industrial. sino también sobre sus proveedores
de materias primas. componentes, bienes de capital v
servicios productivos. En iiltima instancia. los progra-
mas sectoriales integrados buscaban incidir en rodas
las actividades que determinaban la competitividad
de un sector.

Naturaimente, una politica de alcance tan am-
plio era sumamente dificil de implementar, particu-
larmente en condiciones de extrema inestabilidad
macroecondmica y de cambio de gobierno. Asi. en
junio de 1990 se introdujo una modificacién impor-
tante al emitirse las Directrices Generales de Politica
industrial y Comercio Exterior (Brasil, Ministerio
de Economia. Hacienda y Planificacion, 1990). las
gue concebian una nueva relacion entre agentes pro-
ductivos y entre mercados. y aminoraba el énfasis
que la politica industrial brasilefia:tradicionalmente
habia puesio en la accién del Estado y el mercado
interno.

Con miras a elevar la eficiencia de las activida-
des de produccion y comercializacion, las Directrices
Generales anunciaban programas para reducir la pro-
teccion comerciai: aumentar et financiamiento al co-
mercio exterior, a la capacitacion tecnolégica v a la
inversion en capital fijo: impuisar la modernizacién a
nivel de las empresas, fortalecer los sectores de van-
guardia, y reestructurar los sectores potencialmente
competitives, pero con problemas. Complementaria-
mente, preveian también nuevos instrumentos legales
para fortalecer la competencia v la defensa de los
consumidores.

El impuiso a la modemizacidn de las empresas

lo brindaria el Programa Brasilefo de Calidad v
Productividad {PBOP) gue promovia la introduccidn
de méiedos de gesiion modernos. la capaciiacion de
ios recursos humanos, ¢l desarrollo de la infraestruc-
tura tecnolégica. una meior articulacion mstitucional
v métodos eficientes para controlar ¥ promover me-
joras de calidad a mivel productivo v comercial
(ONUDL 19932}, Por su parte. las actividades de rees-
ructuracion industrial propiamente dichas tendrian
el apovo de programas de competitividad industrial
{PCI). que se irian aprobando gradualmente median-
1e procesos de concertacion con el sector privado
que se realizarian en grupos ejecutivos de la politica
sectorial (GEPS).

Las Directrices Generales eliminaron tpor ser
excesivamente complejos} los programas sectoriales
imegrados derivados de la politica de 1988 v reduje-
ron el alcance gue debia tener la politica industrial.
al focalizaria basicamente en segmemntos de la cadena
de valor (Porter. 19901. Este enfoque por segmentos
significé un cambio importante. ya que TeVirtio una
tendencia de mucho ttempo a aumentar el alcance
de las politicas v. con ello. las dificultades asociadas
a su aplicaciéon. Aunque el enfoque por segmentos
no es necesariamente el mas eficiente en todos los
casos. permite concentrar esfuerzos v establecer cri-
terios operativos para decidir la conveniencia de
continuar o terminar una accién de politica.

4. Lacritica a la visiéon predominante: Japon, 1991

Durante los afios ochenta se fue consolidando una
vision del proceso econdmico v de las esirategias
para alcanzar el desarrollo que tendia a dejar de lado
fa politica industrial. ya que se consideraba que ios
mecanismos de mercado por si solos podian asegurar
el vector de produccidn mds eficiente. Esta visién,
qe termind por predominar en las esferas decisorias
de la region. se resumia en el Consenso de Washing-
ton. en el que habian concordado las principales ins-
tituciones financieras internacionales. la administra-
cidn republicana de los Estados Unidos e importantes
lideres de opinidn v centros de investigacion
(Williamson. 1990).

En ese contexto. a fines de 1991 se comenzé a
difundir un documento preparado por el Overseas
Economic Cooperation Fund (OECF. 199]) de Ja-
pon. en e} que se critica algunos de los aspectos
mis importantes de esa visién. Si bien ese docu-
mento no hace propuestas de politica industrial en
un sentido estricto. sus consideraciones sobre cre-
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cimiento y politica de crecimiento son de la muixi-
ma importancia para los objetivos de este articulo.
En esencia. el planteamiento japonés se centra en
cuatro puntos:

1) Respecto de las politicas para lograr un creci-
miento sostenido. considera que mejorar el clima de
inversién a través de la desregulacion de actividades
econdmicas tal vez no baste para expandir la inver-
sidén y que por lo tanto puede ser necesario acudir a
medidas fiscales y monetarias dirigidas directamente
a promoverla.

it) Es necesario lograr un equilibrio entre la libe-
ralizacién del comercio v el desarroiio industriai. Este
equtitbrio, cuya importancia no se reconoce en el en-
fogue convencional, no se puede conseguir automati-
camente, pues si bien la liberalizacién refuerza las
ventajas comparativas estdticas. €s demasiado opti-
mista suponer que las nuevas industrias basadas en
ventajas comparativas dindmicas) surgirdn por e} solo
accionar del sector privado.

iii) Existen limites muy claros a la eficiencia de
los mecanismos con los que operan los mercados fi-
nancieros. Ello obliga a reconsiderar la posibilidad de
aplicar tasas de interés inferiores a las de mercado en
casos de inversiones que implican alto riesgo. gene-
ran externalidades. originan beneficios sociales. se dan
en mercados con informacién imperfecta o se produ-
cen en industrias nacientes.

iv) La privatizacion no es siempre la solucidn a
los problemas de eficiencia del sector piblico.

Este conjunio de proposiciones, que contradice
en gran medida la visién predominante. resume. en
iltima instancia. elementos de la experiencia de desa-
rrollo de Japodn y de las economias recientemente in-
dustrializadas dei este de Asia. cuyo crecimiento se
baso en ia cooperacion entre el sector privado v un
Estado sumamente intervencionista y con elevada ca-
pacidad de direccién. Si bien tal capacidad no estd
presente en la mayoria de los pafses de América Lati-
na. ¥ la cooperacién no ha sido una caracteristica
destacada en ella en el largo plazo. la critica del OECF
a la vision predominante sugiere la necesidad de vol-
ver a considerar opciones que posiblemente se des-
echaron con demasiada premura en ia regién.

5. Lareaparicion de la pofitica sectorial;
México, 1992

La politica industrial v de comercio exterior estabie-
cida.en México a partir de 1989 no se basaba en
distinciones entre sectores ¢ ramas industriales. Por

el contrario hacia hincapié en medidas normasivas
de alcance horizontal que influyeran en ei conjunio
de la industria e incluso en la tolalidad de la econo-
mia.” Durante la negociacién del acuerdo de libre
comercio con Estados Unidos y Canadi. se pudoe
comprobar algunas de las limitaciones de un enfo-
gue basado s6lo en politicas honizontales. dado que
las negociaciones tuvieron un alcance fueriemente
sectorial v sus resultados establecian condiciones
diferenciadas para algunas ramas o ciases industria-
les, como sucedid en las industrias automotriz y de
computacion.

En este clima de resurgimiento de las considera-
ciones sectoriales. en mayo de 1992 se dio a conocer
el Programa para Promover la Competitividad e In-
ternacionalizacion de la Industria Textil v de la Con-
feccién.? Dado el peso de esa industria en la economia
nacional (10% del pIB manufacturero y 850 000 em-
pieos) y su potenciai de expansion en el contexto de
un tratado de libre comercio en Ameérica del Norte. el
programa se propone coniribuir a crear un marco ope-
rativo més adecuado para los industriaies de la rama
y sentar bases administrativas y financieras para ele-
var su competitividad.

. El programa textil y de la confeccién comprende
cuatro grandes dreas: comercio exterior, tecnologia,
organizacion industrial y financiamiento. En 1o que a
comercio exterior se refiere, establece politicas con
referencia a normas de etiquetado, ajuste de aranceles
aplicables a las importaciones de maquinaria y equi-
po para evitar que €stos lleguen al productor a precios
superiores & los que pagan sus competidores interma-
cionales, mecanismos para evitar pricticas desleales
de comercio® y promocion de exportaciones. En el
rubro tecnolégico, identifica un conjunio de proble-
mas que afectan al sector vy crea un grupo de trabajo
integrado por los sectores piblico y privado para que
presente posibles soluciones.

* Véase, por cjemplo, el capituio sobre lineas de accién del Progra-
ma Nacional de Modernizacion Industrial v del Comercio Extertor,
1990-1994 (México, Secretaria de Comercio y Fomento Industrial.
1989).

* Ai mismo tiempo, se publicé también el Programa para Promover
la Competitividad ¢ internacionalizacién de las Industrias de la
Curtiduria y del Calzado; para los fines del presente trabajo. su
contenido presenta caracteristicas muy similares a las del programa
que se ocupa de {a industria textil v de la confeccion. (Véase
México. Secretaria de Comercio y Fomento Exterior, 1992a y
1992b.)

En este particular, se establecen mecanismos de operacion aduanera
v de riscalizacién para prevenir la :importacion iiegal de ropa usada,
elimnar 1z subfacturacion. reducir los costos de los ramites adua-
neros v facilitar el acceso a la informacién de comercio exierior.
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En el drea de organizacién industrial. el pro-
grama propone medidas para mejorar ja estructura
¥ el comportamiento empresarial en el sector. En
especial. hace presente que existe poca coordinacion
dentro del sector entre sus tres grandes eslabones
{elaboracion de fibras naturales y sintéticas. fabri-
cacidn de hilados y tejidos, y confeccién). Esta es-
casa coordinacién v la excesiva fragmentacién del
rubro de Ias confecciones impide aprovechar eco-
nomias de escala y dificulta una oferta flexible que
responda a los cambios en la demanda. El aumento
de la comunicacién y coordinacién entre agentes
productivos permitiria poner en marcha sistemas
de respuesta rdpida que permitiesen obtener una
calidad total en cada etapa del proceso. eliminar
tiempos improductivos y utilizar ia tecnologia de
manera éptima.

El programa considera también que es importan-
te promover coinversiones v alianzas estratégicas con
productores y comerciatizadores intermnacionales para
poder mejorar la capacidad de respuesta del sector a
Ios retos de la globalizacidn. Asimismo, propone im-
pulsar el acceso al crédito por parte de las empresas
del sector, lo que se lograria, entre otros mecanismos,
mediante condiciones preferentes para la microem-
presa vy la pequefia y mediana empresa, y la promo-

IT

Conclusiones:

De esta revisién de experiencias y propuestas en ma-
teria de politica industiial, es posible concluir que
existen determinados temas gque estin permanente-
memte en el debate sobre el particular, En esta sec-
cién se presentan algunos de ellos, de gran importan-
cia para ia decisién e implementacién de politicas, vy
se sugieren las manecras de encararlos en los afios
noventa, algunas de las cuales va fueron mencionadas
en Secciones anteriores.

La desaparicién de ia politica industriai de al-
cance sectorial como elemento relevante en la re-
gion parece tener mas que ver con el impacto de
posturas tefricas v con malas experiencias de los
paises, que con la solucidn de los praoblemas que
esa polftica se proponia enfrentar. Por ello. varios
paises han tomado medidas que implican politicas
horizontales, las que al concretarse necesariamente
tienen un alcance sectorial. Asi, por ejemplo, la

cioén de la especializacién en el sector por parte de
bancos comerciales que operen en el dmbito nacional
o regional.

La importancia de este programa. cuyo segui-
muento lo hard un comité integrado por representan-
tes de los sectores privado v publico. radica. mas gue
en aspectos innovadores. en el hecho de gue su propia
existencia muestra los limites a los que se enfrentan
las politicas horizontales. Mds alld de aigunas politi-
cas con alcance sumamente amplio (por ejemplo, las
de apovo a la educacidn primaria). los instrumentos
de politica tienen en su mayoria un alcance muy dife-
rente segun el sector al que se apliquen. Como por la
limitacién de recursos humanos y financieros no es
posible formular politicas para todos los sectores de
la estrucwura industrial, es imprescindible establecer
criterios de prioridad para dinigir los esfuerzos a algu-
nos de ellos. considerando variables de uso habiwal.
como su importancia en el empleo. su potencial ex-
portador ¢ la exisiencia de riesgos importantes para
su supervivencia. Mds aun, el programa analizado
muestra que se ha operado un cambio radical en el
conjunto de instrumentos basicos utilizados por la po-
Iftica. como se refieja en la eliminaci6n de los esti-
mulos fiscales y de los mecanismos abiertos de pro-
teccion comercial.

tos temas permanentes

“insercion competitiva” de Brasil. el “pasaje a una
segunda fase exportadora” de Chile o el “aprovechar
las potencialidades de la zona de libre comercio de
Ameérica del Norte” de México. llevan a tomar me-
didas o a elaborar programas con aicance estricta-
mente sectorial. Esto es aun mds patente cuando se
inienta defender sectores con problemas de compe-
tencia {muchas veces desleal). como, por ejemplo,
la industria textil chilena’® o ia industria de con-
feccién mexicana.

El alcance que debe tener la politica industrial
contindia siendo un tema abierto a la discusiéon vy a
diversas experiencias normativas. y e€s positivo gue

10 £n diciembre de 1992 ¢l Mimsterio de Economia de Chite
anuncié ¢l Plan de Reconversion para Ja indusina Texiil. que
busca superar “su creciente rezago competitivo”. Véase Estraregia.
1992,
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asi sea. Si bien la tendencia hacia programas inte-
grales o dirigidos a complejos extremadamente am-
plios parece haberse revertido. no hay elementos
analiticos que permitan determinar a priori cudl es el
alcance que resuitard mds eficiente. En el pdrrafo
anterior se sefialaron condiciones que han llevado a
la permanencia de enfogues sectoriales. mientras que
las medidas a nivel de segmento son importantes. en
especial cuando se desea influir en la dinamica em-
presarial.

La capacidad de implementacion de las politicas
continta siendo un elemento de gran importancia para
definir su alcance déptimo. En la regidn. si bien se
podria aducir que algunas de las experiencias resefia-
das adolecian de fallas de concepcidn. su impacto
distd siempre de io esperado. debido 2 la poca capaci-
dad de implementacion de los Estados. Esta insufi-
ciencia se ha traducido a menudo en la aseveracion
de que no es posible elegir “sectores ganadores o
perdedores”. En realidad. mas que errores en la selec-
cion de los sectores o subsectores que han de apovar-
se, lo que ha habido es falta de capacidad para aplicar
medidas. incluso dirigidas a sectores que eran clara-
mente ganadores, en la regién y fuera de ella. Por
cierto que adoptar exclusivamente politicas horizonta-
les o peutras no soluciona el problema de incapacidad
de implementacién. vy muchas veces lo magnifica al
tener que llevar adelante acciones en sectores suma-
mente disimiles. Pese a sus innegables ventajas de
simplicidad. las politicas estrictamente horizontales
tienden a alcanzar con bastante rapidez limites deter-
minados por la especificidad sectorial de la tecnologia.
los mercados. las estructuras organizativas de los em-
presarios e incluso las negociaciones economicas in-
ternacionales.

A nivel de mstrumentos de politica. no los hay
nuevos: mas bien se han eliminado los incompatibles
con la apertura comercial v la disciplina fiscal. Asi.
ios subsidios fiscales, las cuotas de importacidn y las
tasas de interés preferenies estin dejando de utilizar-
se de manera generalizada, aungue subsisien en casi
todos los paises de la regidn para actividades provee-
doras de importantes externalidades o para ramas in-
dustnnales que se consideran claves. como la automo-
triz. Por otra parte. la privatizacién de empresas esia-
tales ha reducido el papel que puede cumplir ei poder
de compra del Estade como instrumento de politica.

Si bien hay avances en la reduccidn de los cos-
tos de informacion y transaccion. en muchos paises
de América Latina existe amplio margen para aplicar
este tipo de politicas de estimulo al mercado, Por otra

parte. es necesario. encarar con mds profundidad la
reduccion de los costos de coordinacidn. Esta es la
base del éxito de distritos industriales que utilizan
sisternas focales de innovacion. como lo muestran di-
versas experiencias de desarrolio regional, por ejem-
plo. en Italia (Bianchi y Bellini, 1991).

Mids alld de las dimensiones pricticas del fraca-
50 de muchas politicas industriales, hay un factor te6-
rico que deriva del cuestionamiento de los andlisis
tradicionales de organizacién industrial.!' A los pro-
biemas tedricos que enfrenta todo anilisis de base
fundamentalmente casuistica, se han afiadido dos ele-
mentos que han aumentado la insatisfaccion con esos
andlisis. Por una parte, la critica neoschumpeteriana y
de los analistas de “mercados disputables” han mos-
trado que la estructura industrial es endogena al siste-
ma estructura-conducta-desempeito y que, por lo tan-
to, no puede ser considerada un mero instrumento de
politica. como estaba implicito en muchos programas
sectoriales.

Por otra parte, la creciente apertura de las eco-
nomias de la regién tiende a volver menos relevante
un cuerpo analitico que fue bdsicamente concebido
para una economia cerrada (como lo era Estados
Unidos en los afios cuarenta y cincuenta). En econo-
mias abiertas y en proceso de globalizacién, hay que
revisar muchas de las proposiciones tradicionales
sobre relaciones existentés entre barreras a la entrada,
concentracidn, diversificacion y diferenciacién de ios
productos, por un lado, vy el poder del mercado. por
el otro. Ademads, la revaloracién del papel de las
empresas transnacionales (en sentido positivo) y de
las empresas estatales (en sentido negativo) ha hecho
gue muchas de las aseveraciones sobre las relaciones
entre las variables mencionadas vy Ia forma de pro-
piedad del capital pierdan relevancia para la formu-
lacién de politicas, aunque es discutible que hayan
perdido validez. Esta situacidn de crisis del modelo

" Como se seiialé en la seccién 1l de este articulo. gran parte
de las politicas sectoriales que se elaboraron en la region, se
han basado en ios andlisis tradicionales dec organizacién indus-
trial. El principai ceerpo de weoria relativamente reciente en los
estudios de organizacién industrial ~la teoria de los juegos— ha
suministrado algunos resultados analiticos interesanies, pero no
concluyentes y que z2in distan de poder traducirse en instrumen-
tos ¥ enfoques nuevos de politica (Norman y La Manna eds.,
1992). Pese a ello, ia teoria de los juegos, la teoria de Ia infor-
macién, el andiisis de jerarquias v los enfogues basados en la
correccion de las imperftcciones del mercado constitwyen el
nticleo analitico mds importante, del que se puede esperar resul-
tados que ileguen a tener un impacto relativamente similar al
que twvo el modelo de estructura-conducia-desempeiio (véase
por eiemplo Katz, 1993).
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de andiisis de organizacién industrial conirasta con
las perspectivas que la nueva teoria del desarrollo™
ha abierto al incorporar. en sus modelos. elementos
cruciales para el andiisis de la industria y sus deter-
minantes tecnol6gicas, como el aprendizaje por la
acumulacién de experiencia. las economias de esca-
la y la presencia generalizada de externalidades. La
inclusion de variabies de este tipo en un marco de
equilibrio general ofrece posibilidades interesantes
para articular elementos tradicionales del andlisis in-
dustrial y teorias de crecimiento econdmico, con
fundamentos microecondmicos sélidos (Grossman y
Helpman, 1991).

Finalmente, cabe destacar que las opciones de
politica industrial que se consideren viables en la re-
gion se veran afectadas por dos procesos que se dan
principalmente en los paises desarrollados, v en lo
que a América Latina se refiere, basicamente en los
Estados Unidos. Por un lado, la evolucion que tenga
el pensamiento sobre el alcance eficiente de la accién
estatal determinara en buena medida la permanencia

del Consenso de Washington vigente hasta 1992, v
ello. naturaimente, incidird en la gama de politicas
gue los gobiemos de la region consideraran eficientes
v viables. Por otro. el tipo de escenario hacia el que
tienda el sistemu de comercio internacional (de aper-
tura multilateral. de blogues relativamente abiertos o
de biogues cerrados) influird apreciablemente sobre
el tipo de politica industrial aceptable. 51 bien siem-
pre es posible que se encuentren soiuciones de co-
mercio a problemas de comercio. no seria sorpresivo
gue las respuestas reales a tales problemas se tuvieran
que buscar en las estructuras productivas subyacen-
tes. como lo muestra el proceso de negociacién de la
Iniciativa sobre Impedimentos Estratégicos suscrita por
Estados Unidos y Japdn. En un escenario tal. las ne-
gociaciones v las represalias comerciales incluirian
también consideraciones de estructura y politica in-
dustrial. Después de todo. ias soluciones optimas (firs-
best) sélo son superiores a las soluciones subdprimas
{second-besr) cuando todos los actores se comportan
como si vivieran en un mundo 6primo.
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Politica industrial
y fomento de la
competitividad

Osvaldo Rosales V.

Oficial de Asuntos
Econdmicos, CEPAL.

El debate regional sobre politica industrial se centra hoy
en las politicas de fomento de la competitividad en el
contexto de economias abiertas. Privilegia el uso de po-
liticas horizontales, se apoya en el mercado y es celoso
en la vigilancia de los equilibrios macroecondémicos. Sin
embargo. ain adolece de debilidades en el tratamiento
de los temas sectonales, sigue siendo renuente a asimi-
lar las experiencias asidticas de apoyo a pioneros, y de
coordinacién mi4s estrecha entre el sector piblico y el
privado, y aiin no otorga suficiente impornancia al forta-
lecimiento de la base tecnolégica y de los recursos hu-
manos. En este articulo se pasa revista a los aconteci-
mientos internacicnales gue han modificado la nocidn
de competitividad; se postula que la.nocién de politicas
de fomento productivo es mas perﬁnente que la de poli-
tica industrial: se plantea que la transformacidn produc-
tiva en los afios noventa estd indisolublemente asociada
a la internacionalizacién y a la profundizacién exporta-
dora, y se examinan algunos instrumentos de politica en
los dmbitos del fomento a la exportacion, la tecnologia,
la productividad v ia capacitacién. Se concluye con una
reflexién sobre los requisitos de calidad en la gestién

plblica que surgen de este enfoque.
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I

Intfroduccion

La politica industrial ha estado asociada a la idea de
intervencion piblica directa en ia estructura producti-
va, de conformidad con determinadas visiones de fu-
turo. En virtud de ella, se ha intentado identificar y
promover sectores, y a veces empresas especificas,
con mayor potencial de crecimiento. El enfoque tradi-
cional hacfa hincapié en las fallas del mercade para
guiar el proceso de inversidn, dada la presencia de
externalidades y economias de escala. El accionar pii-
blico, se suponia de manera implicita, podia lidiar
eficazmente con tales imperfecciones. En la prictica,
se subestimé ia programacién de las inversiones que
realizan las empresas, v se sobresimé la capacidad
de gestién microecondmica de los pobiernos.

Las expresiones mis radicales de politica indus-
trial han conducido a la préctica de escoger “ganado-
res”, con resultados mixtos. En reaccién, las posturas
contrarias a cualquier modalidad de politica industrial
han visto en esa préctica un intento de anular el fun-
cionamiento del mercado y de modelar politicamente
ia estructura econémica (Lambsdorff, 1993),

Los enfoques mds recientes, si bien ponen el acento
en las imperfecciones del mercado (del capital, del tra-
bajo y de ios productos), no intentan reemplazar a éste
en la asignacion de los recursos de inversién, Buscan
resolver directamente las fallas observadas, para asi
potenciar el papel asignador del mercado en las deci-
siones de produccion. Ademds de las conocidas im-
perfecciones del mercado de capital (seleccién adver-
sa, riesgo moral, segmentacion), se observan fallas de
coordinacién, insuficiente provisién de bienes piibk-
cos como los de informacion, conocimiento, difusién
tecnoldgica y capacitacién, y debilidad de los procesos
de aprendizaje a ellos asociados (Stiglitz, 1989).

I

En estrategias de economia abierta. la transfor-
macién productiva y el potencial de crecimiento estin
mds asociados a las exportaciones, a un mayvor énfasis
en el desarrollo y la difusidn tecnolégicos como me-
canismo para mejorar el posicionamiento de empresas
nacionales en el mercado internacional.!

Por 1o tanto, las politicas de desarrollo producti-
vo apuntan actualmente:

i) al desarrollo de mercados hasta ahora incom-
pletos —de tecnologia, capital humano, capitai de
largo plazo, divisas—, superando la subinversion en
exportacion (nuevos productos, nuevos mercados) y
el insuficiente apoyo a las empresas pioneras;

ii) al logro de rendimientos crecientes v comple-
mentariedades estratégicas que estimulen ia competi~
tividad sistémica;

iii} a la regulacién de mercados de importancia
crucial para 1a competitividad, como el sistema finan-
ciero, los servicios piblicos de telecomunicaciones,
la energfa y otras dreas de la infraestructura (CEPAL,
1994a).

Con todo, el tema de las politicas de fomento
productive y tecnoldgico en economias abiertas es
una asignatura pendiente en el debate regional: “En 1a
actualidad, 1a actitud predominante es ia de simple-
mente abandonar tales politicas en economias cerra-
das. sin que haya surgido un sustituto eficaz para fo-
mentar Ja competitividad. Detrds del argumento en favor
de politicas nho discriminatorias, se puede gestar la

‘creencia ingenua y sin fundamento empitico de que el

mero funcionamiento de los mercados basta para enca-
rar los temas de base en materia tecnoldgica, empresa-
ria] y de recursos humanos. de competitividad y de
posicionamiento internacional” {CEPAL, 1994b).

Cambios en la nocion de competitividad

1. Globalizacion y eambio tecnolégico

La globalizacién y el cambio tecnoldgico estin mo-
delando acruaimente el orden econdmico internacio-

nal, a través de un marcado dinamismo de los merca-

! Las nociones de eficiencia y posicionamiento en los mercados
intemacionales se examinan en CEPAL, 19923, cap.V.
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dos financieros internacionales. de la inversién ex-
tranjera directa v de la exportacién de servicios. Con
ello, la dindmica econdmica ha pasado a ser predomi-
nantemente mundial ¥ la distincidn entre politica eco-
nomica interna v exiemna ha perdido parte de su senti-
do, pues los agentes econdmicos tienden a operar de
modo de privilegiar el enterno intemnacionai en sus
decisiones. De alli que ei principal criterio para califi-
car las politicas econémicas sea hoy su aporte a la
mejoria de la capacidad competitiva del pais.

En un ambiente de acentuada globalizacidn, el
producte y el comercio mundiales crecen mds lento
que antafio, pero ias aperturas comerciales y la paula-
tina reduccién de barreras arancelarias al comercio
aumentan la elasticidad-producto de las exportaciones
mundiales. La inversién extranjera directa (IED), es-
trechamente asociada a las empresas transnacionales.
aparece como uno de los factores mds dindmicos en
la promocidn del crecimiento v la difusion tecnologi-
ca. En afios recientes. los flujos mundiales de IED han
triplicado el crecimiento del producto. en tanto que el
crecimiento de las exportaciones ha duplicado el de
la produccién mundial (CET. 1991).

El poderio econémico y comercial se mueve
aceleradamente hacia el Pacifico. Se configura un
nuevo mapa econémico mundial de intercambies, con
gestacion deliberada de zonas comerciales, acuerdos
de complementacion productiva y tecnolégica y pro-
cesos de convergencia de las politicas econdmicas
(Rosales, 1993).

Tales tendencias a la regionalizacién del inter-
cambio y a la construccién de grandes bloques co-
merciales estimulan los procesos de concentracién de
la IED en las principales economias, para minimizar
los nesgos proteccionistas, para concentrar los recursos
de investigacion v desarrollo en las casas matrices de
las empresas wansnacionales y para reducir y com-
partir costos tecnoldgicos con socios e incluso con
competidores a ravés de coinversiones y otras moda-
lidades que acennian ia especializacién v la adecuacion
flexible a la demanda.

El rdpido incremento de los flujos de 1ED ha ido
acompaiiado de un cambio en su composicidn secto-
rial. con una presencia cada vez mayor de los servi-
cios.* En éstos. el componente tecnolégico, de infor-
macién y de conocimiento es cada vez mds importan-
ie. de modo que los nuevos servicios constituyen un

* Los servicios, gue absorbian un cuarto de la IED mundial a co-
muenzos de los afios setenta. en ia actuaiidad absorben ia mitad de
esa [ED y entre 35 v 60% de los flujos anuales (CET. 1991).

aspecto crucial de ias estrategias de construccion de
competitividad en la economia global. Tanto el rdpi-
do crecimiento del comercio en este rubro como la
creciente orientacién de la [ED hacia él. son indicado-
res del grado de internacionalizacién de las econo-
mias (CET, 1991}.

Los procesos de liberalizacion vy desregulacidn
financiera han acentuado la globalizacidon de los
mercados, impontendo nuevas condiciones a la de-
terminacion de los tipos de cambio v tasas de inte-
rés. Los movimientos de capital desconectados del
comercio exceden varias decenas de veces los del
comercio v de la IED. Asi, los movimientos de capital
se han wansformado en el principal factor de globali-
zacién y en fuerza conductora de la economia mun-
dial (Drucker, 1993).

La transicién tecnoldgica acrecienta ia globali-
zacion de los mercados, la internacionalizacidn de la
produccidn v la competencia internacional. Factores
decisivos en esta competencia son hoy la investigacion
cientifica y tecnolégica ligada a la produccién; la for-
macion vy actualizacion sistemdtica del recurso huma-
no; las técnicas de gestion compatibles con la
economia global, y las formas publicas y privadas de
organizacion que estimulen la innovacion, la flexibili-
dad vy la creatividad.

Bajo tales procesos, lo que subyace como rasgo
caracterfstico es que el conocimiento, expresado en
educacidn, ciencia y tecnologia, ha pasado a ser la
ciave del desarrollo econdmico y social y el prin¢ipal
coédigo organizador de la sociedad de fines del siglo
XX. Lo que cuemta en la actual competencia entre
naciones es ia calidad de lo producido y la calidad
de los recursos humanos involucrados en esa pro-
duccidn.

Al crecer ia importancia del conocimiento es na-
tural que decline la ventaja competitiva vinculada a
los recursos naturales, los salarios bajos o et empleo
de baja calificacion, y que se desplace hacia nuevas
manufacturas y servicios en los que adquieren impor-
tancia la calidad. el disefio y la incorporacion de tec-
nologia (Lafay. 1989). Las ventajas competitivas gue
reclama el mercado mundial se basan en Ia inteligen-
cia, el cambio técnico, la innovacion y el valor agre-
gado intelectual.

Con ello, las economias de productos primarios
tienden a desconectarse de la nueva economia global.
El cambio tecnoldgico ha estimuiado el ahorro v la
eficiencia en el uso de la energia y las materias
primas. disminuvendo la elasticidad-ingreso de la de-
manda de productos primarios en la industria v los
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servicios, resintiéndose aqguellas estrategias basadas
en la explotacion de recursos naturales. Como prueba
de elio. el reciente ciclo expansivo en la economia
mundial. el mds targo de posguerra. coincidié con el
nivel mds bajo de los precios de los productos basi-
cos (Drucker, 1993). El deterioro de tales precios no
condujo a una recesion, como antafio. Las predic-
ciones de escasez v elevados precios de las materias
primas no sélo no se han concretado, sino que en el
sector alimentaric lo més probable es un exceso de
oferta, dada la desaparicion de grandes mercados
importadores (China, India. la ex Unién Soviética) ¥
su gradual transformacién en exporiadores de ali-
mentos (CEPAL, 1992b).

2. Competitividad-precio y competitividad es-
tructural

El enfoque tradicional asocia el fomento de ia compe-
tiividad con la devaluacion reai y la disminucion de
los costos laborales unitarios, sea mediante incremen-
tos de la productividad del trabajo o mediante reduc-
ciones del saiano real (OCDE, 1992).

Un enfoque de este tipo puede poseer alto poder
explicativo en presencia de mercados competitivos
con alta elasticidad-precio en la demanda mundial de
bienes transables, con producios homogéneos, v en
los cuales los factores cualitativos que influyen en la
capacidad comercial del pais permanecen mds bien
constantes. Se reduce dicho poder explicativo si una
fraccién impornante del comercio internacional res-
ponde a condiciones de competencia imperfecta® v a
una especializacién intraindustrial, apoyada en la di-
ferenciacién de preductos. En ese caso, las politicas
de especializacion productiva y de desarrolio tecnold-
gico —y su impacto sobre la calidad y el disefio de
los procesos y los productos— empiezan a influir de
modo significativo en la captura de mercados, al
tiempo gue las consideraciones aisladas de precios
relativos tienden a perder importancia para expiicar
la evolucion de la competitividad.

En ios productos estandarizados, la competencia
opera por precios y disponibilidad. En los productos
de especializacion. lo mds relevante son la calidad y
el servicio: a continuacién prima la entrega, v solo a
igualdad de esios factores entra a dirimir el precio.

¥ En este sentido, los enfogues recientes de politica comercial

destacan la influencia de las economias de escala, las ventajas de la
experiencia. la innovacion vy ei aprendizaje tecnologico en ios pa-
trones de especializacion (Krugman, 1991).

No se trata pues de que no interesen las consideracio-
nes de precio v costo: pero en las nuevas condicicnes
de competitividad, ia importancia relativa del precio
es hoy menor (Pérez. 1988).

3. Los elementos de la nueva competitividad

En el mundo actual no compiten empresas sino siste-
mas. La empresa es el nudo crucial de la competitivi-
dad v la innovacién, pero ella estd integrada a una red
de vinculaciones que incluye a sus proveedores de
bienes y servicios, al sistema financiero. al sistema
educacional, tecnolégico. energético, de transportes,
telecomunicaciones, entre otros, as{ como la infraes-
tructura y la calidad del sector piblico v de las rela-
ciones al interior de la propia empresa.

Los rezagos en estos dmbitos afectan la competi-
tividad de ia empresa. Construir sistemas de competi-
tividad exige avances razonablemente simultdneos en
la red de contactos que define a la empresa. Esto
puede ser estimulado favoreciendo sistemdticamente
la cooperacion entre el sector piblico y el privado, y
dentro del sector privade, asi come Ja capacidad de
establecer alianzas estratégicas de largo plazo, privi-
legiando en ellas el fomento de las exportaciones, la
tecnologia, ia educacién y la capacitacion, con acuer-
dos flexibles de complementacion y estrategias com-
partidas de internacionalizacién.

Este abordaje sistémico de la competitividad su-
pera concepciones estrechas que limitan el examen
de ella al tipo de cambio vy a la balanza comercial.
Como la “década perdida” lo mostré graficamente. es
posibie conseguir significativos superdvit comerciales
con elevadas devaluaciones reales y su contraparte de
compresion de las importaciones, reducciones en el
salario real e incluso mermas en gasto social.

La verdadera prueba de la competitividad radica
en medir la capacidad de las naciones para hacer frente
a los desafios de los mercados internacionales, y au-
mentar a la vez el bienestar de sus habitantes. La
propuesta mdés elaborada al respecto sugiere considerar
la evolucion de cuatro indicadores: i) la productividad
del rrabajo: ii) el salano real; iii) la rentabilidad real
del capital, v iv) la posicion en el comercio interna-
cional.* Aun cuando en cada una de estas variables
influve una diversidad de factores. su examen de con-
junto ofrece un cuadro acertado de la evolucién com-
petitiva de los paises.

4 Veéase Report of the President’s Commission on Industrial Com-
petitiveness. Washingion. D.C.. 1985,
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La actual competitvidad depende menos de venta-
Jas saiariales o de recursos naturales que de la calidad de
los recursos humanos y de la capacidad de incorpora-
c1on tecnoidgica. El fomento de la competitividad alude
entonces a las politicas de formacion de recursos humanos
(educacion, capacitacidn) v de fortalecimiento de ia base
tecnoldgica. Ademds, y como decisivas variables de
enlomo, la competitividad exige estabilidad macroeco-
némica y un funcionamiento fluido de los mercados.

La mantencidn de los equilibrios macroecond-
micos —inflacién baja y declinante, ahorro fiscal. fo-
mento del ahorro e inversién, estimulo a la producti-
vidad vy defensa del tipo de cambio real— constiuye
un requisito bésico de la competitividad. La inestabi-
lidad cambiaria, por ejemplo. aumenta los costos de
rransaccion, acentia la incertidumbre y puede frenar
la inversion. Desde una perspectiva mds amplia, es
preciso profundizar la insercién internacional, perse-
verando en la estabilidad macroeconémica. Esto sig-
nifica dar pasos adicionales en la diversificacién co-
mercial y en la apertura financiera. si bien con los
necesarios resguardos de graduaiismo, diversificacion
de cartera. cobertura de riesgo y fondos de estabiliza-
cidn, para reducir ia transmision de inestabilidades
externas a la economia interna.

En otras palabras, ¢s necesario acotar el dmbito
de ia competitividad al mejoramiento de }a calidad de
los factores productivos, subordindndola a la adecuada
gestién macroecondmica v a la preeminencia de bue-
nas politicas econdmicas. El fomento de la competiti-
vidad no es pues un sustituto de éstas, sino sélo un
necesario complemento (Krugman), 1994).

La competitividad reciama también mercados
competitivos. transparentes y de acceso fluido para
los diversos agentes econdmicos. Mantener la estabi-
lidad de los incentivos y reducir ios costos de basque-
da. transaccion e informacion. es otra forma de apoyar
ia competitividad. .

Entonces, es sobre la base de preservar la estabi-
lidad macroecondmica y de promover la competencia

II1

en los mercados que adguieren sentido las orientacio-
nes en materia tecnolégica. de capacitacion. de infra-
estructura y de internacionaiizacion productiva, que
mas adelante se detalian.

4. Etapas de la competitividad

No hay sugerencias de validez general en materia de
politicas de competitividad y fomento productivo. Es-
tas serdn mds ¢ menos pertinentes segiin las especifi-
cidades nacionales que las condicionan de un modo
critico. En particular, influyen aqui el nivel y densi-
dad de la base industrial y tecnolégica. la especificidad
de la insercion internacional. el peso relativo del co-
mercio exterior sobre el producto, el grado de diver-
sificacion éxponadora, la base empresarial y de re-
cursos humanos, la calidad de la gestién publica y el
grado de avance en las reformas econémicas. El es-
pectro de posibilidades que emana de la combinacién
de tales variables es una muestra también de ias di-
versas posibilidades que surgen para abordar las dis-
tintas etapas de ia competitividad.

Las reformas macroecondmicas —Ia estabilidad de
precios, la disciplina fiscal, la reforma comercial, la con-
sistencia de ella con la politica macroeconémica y la
credibilidad de las reformas mismas— constituyen el
piso minimo sobre el cual es posible ir construyendo la
competitividad nacional. Tras tales reformas, la expe-
riencia muestra la significativa contribucién que hacen a
la competitividad las reformas institucionales en materia
de puertos (CEPAL, 1991), legisiacion laboral, moderni-
zacién de aduanas € impuestos internos. entre otras.

En las economias que han avanzado mds en las
reformas macroecondmicas y en estas reformas institu-
cionales, se plantea la necesidad de efectuar también
reformas a mivel microecondmico vy mesoecondmico,
que aborden embotellamientos en materia de capacita-
cién. productividad e infraestructura,” asi como los de-
safios tecnoldgicos y de internacionalizacién producti-
va (en particular la inversion productiva en el exterior).

¢ Politica industrial o politica de desarrollo productivo?

El actual debate sobre politica industrial se centra en
el fomento de la competitividad, por la via de aumen-

* En o referente a sugerencias de politica para abordar Ia infraes-

tar la productividad total de los factores, mejorar 1a

tructura vial véase Schiiessler v Bull (1992), y en materia de puer-
105, CEPAL {1991).
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calidad de Jos bienes v servicios y promover la gene-
racion y difusién tecnoldgicas.

La reflexién primera al respecto es gue, en ver-
dad. se trata de politicas de fomento productivo y
techoldgico antes que de politicas industriales. Atrds
han ido quedando los enfoques sectorialistas estre-
chos. El desafio actual es fortalecer la insercion inter-
nacional, orientando la estructura productiva en la di-
reccion de las tendencias dindmicas del comercio
mundial. Esto pasa por acrecentar el contenido de
conocimientos y de vator tecnoldgico en cada produc-
to, privilegiando la promocién de eslabonamientos
productivos y de servicios en torno a las exportaciones,
y estimulando los servicios a la produccién, el desa-
mollo de proveedores y la produccidn de insumos
intermedios v de bienes de capital asociados.

El desarrollo industrial moderno, articulado en
torno a cadenas productivas, exige atender no s6lo a
la produccién de bienes materiales sino a toda la gama
de servicios vinculados a la produccién, como mante-
nimiento, reparacion. servicios de consultoria indus-
mial. tecnol6gica, administrativa y financiera, progra-
mas computacionales, ingenieria de disefio v de pro-
ceso, y otros. La politica industrial v de servicios
modemos no puede desvincularse de las demds politi-
cas sectoriales ni puede recluirse en enfoques secto-
rialistas.

Al reorientarse las estrategias de desarrolio en la
regidn, el fomento productivo privilegia el apoyo a
las nuevas industrias nacientes, esto es, a las exporta-
ciones no tradicionales. Las empresas capaces de
identificar un rubro de exportacién y de colocarlo en
mercados internacionales dindmicos en condiciones
competitivas incurren en altos costos iniciales, propios
de la penetracion de mercados dificiles. Con su accién
generan externalidades positivas —de informacion,
prestigio, redes comerciales y oras— que favorecen
a nuevos exportadores. De allf la importancia de
compensar a las empresas innovadoras que incuiren
en los costos y riesgos de conquistar nuevos mercados
(CEPAL. 1994a).

En aquellos casos exitosos de exportaciones ba-
sadas principaimente en los recursos naturales, co-
rresponde consolidar las veniajas logradas. avanzando
hacia las dreas de insumos, bienes de capital. tecnolo-
gia vy servicios asociados. De este modo se reorienta
gradualmente el perfil exportador hacia productos de
mayor vaior agregado y contenido tecnoldgico, con
mercados mas dindmicos y precios mds estables, v
con menor riesgo de proteccionismo, reduciendo asi
la vulnerabilidad de la canasta de exportaciones.

Esto no significa polarizar una pugna entre pro-
ductos primarios ¢ industriales, pues lo relevante es
el grado de conocimiento y tecnologia gue se incor-
pora en cada producto a la par con la promocién de
cadenas productivas v de servicios en tomo a las ex-
portaciones.®

En la agricultura, por ejemplo. la distincion con-
vencional entre cultivos en estado fresco (o no elabo-
rado} y elaborado no representa necesaniamente menor
0 mayor incorporacion de valor agregado. En muchas
ocasiones, los productos frescos exigen procesos de
produccién, recoleccidn. seleccién, clasificacidn,
control de calidad, conservacion y transporte bastante
complejos. Los mercados de consumo final de estos
productos tenden a ser exigentes en materia de calidad
y presentacion, por lo que son necesarios diversos
servicios anexos al proceso productivo que incremen-
tan el vaior agregado v la incorporacién de conoci-
miento tecnolégico (CEPAL. 1993a).

La aparicién de productos mas dindmicos, menos
vulnerables y con mayor incorporacién de conoci-
miento y tecnologia, por lo general no es un resultado
automdtico del mercado. En algunos casos se requieren
sefiales precisas de consolidacion de liderazgos na-
cionales, y en otros aiianzas piiblico-privadas en ia
promocion extema para capturar posiciones de mer-
cado, buscando una aplicacién focalizada de los ins-
trumentos de fomento productivo y exportador.

Existe alli campe para los consensos con miras
al desarrollo sectorial. En efecto, si sectores emergen-
tes, con dinamismo va validado por el mercado y un
volumen aito de exportaciones, enfrentan ciertas in-
suficiencias en comercializacion, capacitacion, disefio,
tecnologia ¢ infraestructura. es posible articular es-
fuerzos piblicos y privados para focalizar alli los ins-
trumentos horizontales existentes. Por otra parte. se
puede minimizar las posibilidades de cabildeo si exis-
ten instituciones publicas no estatales intepradas por
agrupaciones empresariales {incluidas las exporado-
ras). asi como centros tecnologicos v académices. que
funcionen con elevada wransparencia en la asignacion
de fondos vy en ia evaluacion y seguimiento de las
actividades.

5 Las importaciones de la OCPDE en 1978-1987 crecieron a una tasa
anual de 5.7%. Los productos con mavyor contenide de recursos
naturales crecleron menos gue eso ¥ los gue Incorporapan tmds
conocimiento lo hicieron a més de 10 6 13%. Por ejempio. las
importaciones de madera crecieron menos de 1% por ano v las
manufacturas de maderas 9%. Esto da fuerza al argumento de que
es necesario potenciar redes de produccion en omo a recursos
naturales exisientes.
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El sector piblico no estd mejor capacitado que
¢l privado para escoger “‘ganadores”, pero si tene
veniajas —o puede construirlas— para la coordina-
cién de esfuerzos y el estimulo de visiones prospec-
tivas de la economia internacional v de los mercados
periinentes, El sector piblico podria escuchar las
demandas de los empresarios y de los inversores
extranjeros a la hora de definir sus gastos en infraes-
tructura ¥ recursos humanos v sus politicas de finan-
ciamiento de largo plazo, a fin de maximizar su
efecto en la competitividad sistémica y la difusién
tecnologica.

Como expresién institucional puede sugerirse la

IV

gestacion de centros de productividad v competitivi-
dad de cardcter tripariito, es decir, con partcipacion
del sector piblico —gobierno. universidades, centros
tecnolégicos—, de organizaciones empresariales y de
organizaciones de trabajadores, que hagan el segui-
miento de la evolucién de la competitividad v de las
tendencias tecnologicas y comerciales de cardcter
sectorial. abordando las temdticas nacionaies con una
adecuada incorporacion de los aspectos internaciona-
les involucrados. Esta prictica reforzaria los compor-
tamientos de economia giobal, abierta ai mundo, esti-
mulando relaciones de cooperacion entre los agentes
econdmicos,

Internacionalizacion y énfasis exportador

En la acwalidad. la actividad productiva y por cierto
la exportadora responden a un concepto de redes. El
negocio exportador constituye una red o circuito inte-
grado que incluye diversos eslabones: proveedores,
produccidn, transporte, importacion, distribucion, co-
mercializacién, financiamiento al importador y al
citene, servicios legales y financieros, ete, La com-
petitividad de un producto dependerd de la eficiencia
de cada uno de estos esiabones.

Surgen aqui dos consideraciones de politica: en
primer lugar. es importante fomentar la articulacién
de estos eslabonamientos productivos y de servicics.
estimulando la especializacion y externaiizacion de
funciones a través de alianzas estratégicas con pro-
veedores. con cadenas de comercializacién y trans-
porte. con los consumidores e incluso con los compe-
tidores: en segundo lugar. es necesario reexaminar ja
pertinencia de los incentivos para exportar a fin de
tener en cuenta la importancia de las cadenas de ex-
portacion.

Desde este punto de vista. el objetivo es apovar
a todas ias empresas que 1engan potenciai competiti-
vo, cualquiera sea su tamaio, focalizando el apoyo
publico en la elimipacion de las trabas especificas
gue limitan el despliegue de ese potencial y fortale-
ciendo los eslabones dinamicos. Por otra parte, el
apoyo a las pequefias y medianas empresas, mas gue
tender a desarrollarlas como compartimientos estar-
cos. a veces “'protegidos”, debiera orientarse a crear y
fortalecer sus vinculos con empresas exitosas de mayor

tamafio y facilitar su insercion en cadenas de exporta-
cién, actuando inicialmente como subcontratistas o
exportadores indirectos. Lo central en cada caso es
seguir de cerca el comportamiento competitive de ios
principales rubros de exportacidn, para descubrir trabas
y oportunidades y reaccionar oportunamente frente a
ellas, en la medida de los recursos y en funcién de
politicas no discriminatorias.

La calidad de la especializacién internacional no
es 56lo una preocupacion comercial. Repercute direc-
tamente en las posibilidades de generar empleo pro-
ductive y salarios crecientes. Especializarse en pro-
ductos de bajo crecimiento, con marcados ciclos de
precios y sujetos a pricticas proteccionistas puede
llegar a afectar los equilibrios macroecondmicos; por
otro lado, apovarse excesivamente en recursos natu-
rales de poca elaboracién, en salarios bajos o en insu-
ficientes condiciones laboraies dificulta una competi-
tividad sistémica.

Para avanzar en la internacionalizacién productiva
conviene estrechar la colaboracion entre el sector pi-
blico y el privado. Ello es necesario. por ejemplo,
para favorecer una mayor influencia nacional en las
cadenas globates de produccidn, comercializacion v
transporte que estdn ligadas a la oferta exportable, y
para estimuiar la conformacién de empresas comer-
cializadoras nacionales, cotno parte de una politica
comercial mds activa y de una coordinacién publico-
privada mas estrecha.

El aporte fundamental del sector piblico al des-
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empefio exportador radica en: 1) garaniizar un am-
biente de crecimiento y estabilidad economica; ii)
gestar una orientacién global de los incentivos que
reduzca los sesgos antiexportadores y garantice el ac-
ceso a insumos en condiciones compettivas, vy iit)
dar apove institucional a la actividad exportadora,
particularmente en materia de informacion. financia-
miento, seguro de exportacién y promocion de la oferta
exportabie en el exterior.’

Lo anterior. sin embargo, no basta para avanzar
hacia una fase de internacionalizacién productiva y
profundizacién exportadora. Por lo tanto, es necesa-
rio acompafar ese aporie con inversion en el exterior,
participacién en cadenas de comercializacion, opera-
ciones conjuntas con empresas del pafs en los merca-
dos de destino, y dar nuevo relieve a los aspectos de
promocion, calidad y diferenciacidn de marca.

La experiencia de las economias asiiticas mues-
tra la importancia estratégica de estas dreas, en parti-
cular; i) la creacion de empresas comercializadoras-
exportadoras; ii) la instalacién en los principales mer-
cados de destino de empresas importadoras de pro-
ductos nacionales; iii) la suscripeién de contratos de
exportacién, con incentivos diferenciados de confor-
midad con compromisos sobre el valor exportado, y
iv) la promocidn de ia inversién en el exterior para ia
comercializacién y la participacién en cadenas mayo-
ristas de distribucién. Todos estos aspectos son cada
vez mas reievantes para la internacionalizacién pro-
ductiva y el aumento de la competitividad (Rosales,
1994; CEPAL, 19%4a).

El sector pdblico podria colaborar en estas ta-
reas, particularmente durante periodos macroecond-
micos en que importantes ingresos de divisas a la
economia tienden a depreciar el tipo de cambio real y
desalentar las exportaciones. En aquellos casos se po-
dria evaluar ]a posibilidad de aplicar montos reducidos
y acotados de las reservas internacionales (1% de ellas)
a estas iniciativas de promocion externa, sujeta al
aporte de montos similares por las agrupaciones ex-
portadoras. Tales recursos se podrian asignar a pro-
yectos de oficinas comerciales en el exterior o a gasios
de promocidn que otorguen beneficios a todos los
exportadores. Cabe sefialar que los paises asidticos
premian con doble deduccién tributaria los gastos de
las empresas en promocién en el exterior y en tecno-
logia (anexo 1}.

7 En CEPAL (1994a, cap. V) se pasa revista a los incentivos fisca-
les y financieros para la promocion de las exportaciones de Améri-
ca Latina,

Algunos aspectos destacados en la profundiza-
cidn exportadora® son los siguienies:

1) Estimular las empresas comercializadoras
nacionales. como parte de un esfuerzo de politica
comercial mds activa, vy mejorar la propia organi-
zacion de los exporiadores. son otras tareas para la
fase de profundizacién exporiadora. Respecto de
algunos productos agricolas y del mar, por ejemplo.
parece haberse inaugurado una erapa de mayores
requerimientos en materia de calidad. estandariza-
cidn, promocidn comercial. alianzas con importa-
dores y coordinacién de 1a oferta, va que el mercado
es mds exigente vy hay nuevos competidores. Es
preciso entonces organizarse para exportar mejor,
mejorando la gestidn privada de promocidn y co-
mercializacion y aprendiendo de las experiencias
satisfactorias.’

-1i) El financiamiento competitivo para exporia-
dores no tradicionales o pioneros seguird siendo un
eje importante de la promocion exportadora. Exten-
der el seguro de exportacién (o crearlo cuando no
existe), gestar lineas de financiamiento de largo pla-
zo para expertadores de manufacturas y servicios en
condiciones internacionaimente competitivas y crear
los mecanismos e incentivos necesarios para incor-
porar a la banca privada a este rubro, son requisitos
previos indispensables para la profundizacion ex-
portadora.

iii) En materia de promocidn comercial, es ne-
cesario superar la accion atomizada, individual v a
veces ingenua, incompatible tanto con la gravitacién
de las exportaciones en economias que han optado
por una mayor integracion a los mercados interna-
cionales, como con la penetracién que algunas de
ellas han alcanzado en mercados sofisticados. En
este dmbito. es preciso aumentar los recursos pu-
blicos dedicados a promocion; establecer incentivos
que favorezcan la promocidn comercial: conseguir
que el sector privado invierta mds en esta tarea, y

8 En este articulo, ¢l concepto de profundizacién exportadora abar-
ca: diversificacion de productos y mercados: incorporacion de co-
nocimiento v lecnologia; creacion de cadenas de exporacion; ma-
yor incorporacion de la pequefia y mediana empresa. e instauracion
de estimulos para mejorar la calidad de los productos.

? Entre los casos mas destacados de exportaciones no tradicionaies
lipadas a recursos naturales se encuentran las de crusticeos v mo-
inscos frescos {Argentina v Panamad), harinas solubles v alimentos
similares para animales derivados de especies marinas (Chile v
Ecuador), camarones congelados (Ecuador), salmones (Chile). uva
{Chile v México). manzanas (Chile), pifias (Costa Rica v la Repti-
blica Dominicana), jugo concentrado de naranja (Brasil), came
fresca de pelio (México). flores cortadas (Colombia v Costa Rica).
madera aserrada v traviesas (Chile). Véase CEPAL. 19934,
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mejorar la coordinacidn piblico-privada. entre ofras
cosas, en la promocién de ta imagen dei pais res-
pecuvo.
ivj El cardcter promocional de la politica de in-
version extranjera puede traducirse también en una
politica mds activa de alianzas estratégicas con em-
presas transnacionales. y de estimulo a la inversion
extranjera en manufacturas. servicios y formacidn de
recursos humanos, a través de seftales mds precisas
de diversificacion sectorial. Facilitar dicha inversion
mediante la reduccitn de 1os tributos a la transferencia
tecnoldgica, los servicios y la asistencia técnica, y los
acuerdos bilaterales que eviten la doble triburacidn.
s un camino que puede ser ventajoso, particularmen-
1e en aquellas economias mds avanzadas en las refor-
mas estructurales,
v) Mejorar la coordinacién y pertinencia en el
disefio, aplicacion v evaluacidn de las medidas de
fomento a las exportaciones que cotresponden a la
devolucién de impuestos v derechos aduaneros, ge-
neralmente es tarea que compete a diversos organis-
mos piblicos (aduanas, impuestos internos. tesoreria
¥ ministerios de economia. comercio exterior o in-
dustria), lo que dificuita 2 veces la coordinacion e
impone costos evitables a los exportadores. Areas
tan importantes como la importacién y exportacidn
de servicios v el financiamiento de las actividades
:xportadoras a veces no encuentran una clara con-
Taparte institucional. Para desburocratizar los trami-
es de comercio exterior es preciso mejorar el mane-
o de la informacién y el registro de las exportaciones
* importaciones. haciendo uso de Ia informadtica. v
narchar hacia una ventanilla tinica para los exporta-
lores y para sus relaciones con el servicio de adua-
las. !0
Hay aqui un desafio permanente de reduccion
iel sesgo antiexportador: el de readecuar normas, fle-
ibilizar procedimientos, reducir tramites v burocra-
ia v tecnificar al personal.
vi) Un dmbito poco desarrollado en 1a regién y
ue empieza a adquinr imponancta es la vigilancia de

las prdciicas de competencia desleal en el comercio
exterior.!! Especial atencidn en los acuerdos comer-
ciales, por ejemplo, estdn recibiendo el tratamiento
de las inversiones, los servicios. las medidas anti-
dumping, las cldusulas de salvaguarda y los mecanis-
mos para ia solucién de controversias. La gestidn de
tal sistema requiete: i) estar radicada en instancias
que garanticen el conoctmiento de las realidades sec-
toriales; i1) un estrecho contacto con el sector privado,
y iiiy un alto grado de tecnificacién y credibilidad, de
modo de evitar su utilizacion por intereses particula-
res con objetivos proteccionistas.

Las instituctones piblicas destinadas al disefio
y ejecucion de las politicas de desarrollo exportador
no han evolucionado a parejas con la intensidad cre-
ciente del proceso de internacionalizacién de las
economias de Ia regién. De alli el interés por reade-
cuar los ritmos y desempefios de los organismos de
promocién y de las respectivas cancillerias a estos
nuevos desafios. Tal readecuacién deberia realizarse
de consuno con las organizaciones de exportadores,
estimulando un mayor compromiso privado con las
politicas de promocién comercial. fomento tecnolégi-
co y capacitacién.

vii) La modernizacién de la gestion e institucio-
nalidad de la politica econdmica internacional des-
empefia un papel decisivo en los esfuerzos de interna-
cionalizacidn.

Se trata de unificar los criterios econémicos y
politicos, de otorgar mayor peso al componente eco-
némico de las relaciones intemacionales y de mejorar
el apovo politico y técnico a las tareas de las rela-
ciones econdmicas internacionales. Ayudaria para
tales propdsitos perfilar estrategias nacionales de ca-
racter consensual, con expresiones definidas de pro-
mocidén del comercio y de ias inversiones por regio-
nes y por megamercados, lo que permitiria un manejo
unificado y opormino de las tareas de promocién co-
mercial. conquista y defensa de mercados y prospec-
cion de novedades tecnolégicas y oportunidades de
negocios.

El avance de la actividad exporadora va pianteando nuevos
safios. Asf, por ejemplo, la gesudn de los puenos debe irse
aptando a précticas de transporte multimodal, incotporando cam-
s (ecnoidgicos. como el uso de contenedores y el intercambio
:ctrénico de datos {CEPAL. 1993b).

' La nueva Lev de Comercio Exterior de México, publicada en el
Diario Oficiat el 27 de julio de 1993, incluye normas precisas
sobre discriminacion de precios, subvenciones, dafio v amenaza de
dafio a la produccién nacional. medidas de salvaguarda y procedi-
mientos (Banco Nacional de Comercio Exterior, 1993).

POLITICA INDUSTRIAL Y FOMENTO DE LA COMPETITIVIDAD +» OSVALDO ROSALES V.



68 REVISTA DE

LA CEPAL 53 «+ AGOSTO 19%4

\Y%

Dimensiones de las politicas de fomento

productivo

El debate actual en la regién sobre politicas industria-
les (0 mejor, sobre fomento de la competitividad) gira
principaimente en torno a requisitos técnmicos y de
economia politica.

For el lado de los requisitos técnicos, tales poli-
ticas i) tienden a apoyarse en instituciones de merca-
do; i1) privilegtan la eficiencia dinamica de 1a compe-
titividad; iii) recurren a incentivos acotados en el
tiempo, decrecientes y autodesmontables, ligados a
metas precisas de exportacién; iv) tienen metas redu-
cidas y concentran Ja masa critica del sector pdblico
en programas de impacto decisivo, en funcién de la
capacidad técnica y administrativa de éste; v) propician
12 descentralizacién de la administracién y seguimiento
de los incentivos, y vi) concentran la selectividad en
exportaciones pioneras o con alto contenido de cono-
cimiento.

Por ei lado de los requisitos de economia poli-
tica, las polfticas de fomento productivo han de ser
politicas piblicas (y no estatales), y consensuales
{antes que tecnocratico-administrativas). Un con-
traargumento ortodoxo sefiala que la irrupcién de la
informacidn en sus dimensiones actuales descarta
cualquier posibilidad de establecer prioridades pro-
ductivas, pues no existe instancia piblica capaz de
acumular y procesar oportunamente flujos tales de
informacion.

En verdad, lo anterior es apiicable a cualquier
instancia, piiblica o privada. El gran espacio para la
accion piiblica agui es el de compartir informacién,
legar a diagnésticos consensuales y generar una
institucionalidad para el desarroilo flexible, infor-
mado y concertado, que reduzca la incertidumbre. !
La principal ventaja competitiva del sector piblico
s la posibilidad de favorecer este proceso piblico-
privado de informacién compartida, y propiciar
diagndsticos consensuales y una gama de instrumen-

12 Paraddjicamente, la imposibitidad priblica de procesar eficaz-
mente ia informacion wecnoldgica, comercial v financiera para in-
ducir opciones productivas puede transformarse en una ventaja. si
s¢ acude a practicas de concertacion de los actores, institucionali-
zando la interlocucion, ia negociacion y las visiones prospectivas
del entomo internacional.

tos para el seguimiento, la evaluacién y la correccion
de los procesos de inversion, exportacion, capacita-
cién, desarrollo de infraestructura y difusion tecno-
I6gica.

1. Politicas horizontales y de mercado

El actual fomento productivo tiene una dimensién ho-
rizontal ——es decir, no apoyva a seclores ¢ actividades
especificas— y otra factorial. con beneficios que se
difunden wansversalmente a diversas ramas, apoyando
la gestacién de mercados y redes institucionales que
faciliten el desarrollo de los factores de produccion.

El fomento productivo se entiende entonces
apoyado en instrumentos horizontales que mejoren
la coordinacién dentro del sector privado y entre
éste y el sector pidblico, y que reduzcan el riesgo
asociado a nuevas inversiones, mejorando la infor-
macion y el acceso flexible a ios instrumentos exis-
tentes.

El consenso respecto de politicas industriales se
traduce en peliticas que no interfieren con el mercado
y que intentan mejorar su funcionamiento, foriale-
ciéndolo o corrigiéndolo, segin corresponda. Es una
vision de ajuste positivo, basada en principios de
mercado vy de competencia, que asigna iz responsabi-
lidad del ajuste estructural a las empresas. Concentra
la tarea piblica en garantizar un ambiente adecuado
para la inversién privada, el crecimiento estable, el
predominio de la competencia y el acceso a los mer-
cados.

Cuando se examinan las estrategias de especiali-
zacién comercial, va no basta con diferenciar entre
estrategias tomadoras de precios (price-takers) v las
que fijan precios {price-makers}); la verdadera dife-
rencia se da hoy entre las eswrategias pasivas (de
acepiacion de factores) v activas (de creacion de fac-
tores). Alli radica la distincion analitica entre *‘ventajas
comparativas” y “ventajas competitivas” (nacionai-
mente construidas).

Avanzar en materia de competitividad es cons-
truir entonces factores y ventajas competitivas. Dadas
las caracteristicas de la competitividad actual. esto
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apunta a politicas de naturaleza horizontal, que no
disciminen entre actividades ni entre empresas: que
se dirijan expresamente a resolver una insuficiencia
conocida del mercado. a impulsar una industria o re-
gién en general o a promover el desarrollo de insu-
mos criticos para ia competitividad sistémica, como
Ia capacitacion v la infraestructura (OCDE, 1992).

2.  Promocion de la competencia

El funcionamiento competitivo de los mercados cons-
tituye un eje de la politica industrial. A su vez, la
promocion de la competencia requiere un adecuado
marco regulador.

Para apoyarse en ias potencialidades del merca-
do es preciso contar con mercados competitivos,
transparentes y de acceso fluido. Crear mercados
donde no existan, fortalecerios donde admitan mejoras
y regularios cuando son criticos, son elementos de
una politica industrial promercado. Democratizar el
acceso a los mercados, mejorar su eficiencia y trans-
parencia, v reducir las tendencias a la concentracidn
econdmica. es ademds la forma moderna de elevar Ia
eficiencia. la competitividad y Ia equidad.!?

Para, asegurar la operacidn efectiva de mercados
competitivos se necesita un sector piiblico con sufi-
ciente capacidad reguiadora para actuar tanto sobre [a
estructura de los mercados, evitando pricticas no
competitivas. como sobre los resultados de su opera-
cion. En general, promover la competencia es la me-
Jor politica para estimular la eficiencia; sin embargo,
cuando ello no sea posible, la regulacién oportuna es
la segunda alternativa. En buena parte de los paifses
de 1a regidn es necesario mejorar la institucionalidad
que regula los mercados financiero, previsional, de la
energia. de los recursos naturales no renovables y de
fos servicios de utilidad piblica, asi como dar adecuada
ubicacion institucional a la vigilancia de la competen-
cia desleal.

El marco institucional de la regulacion de ia
competencia debe incluir medidas que fortalezcan
la disciplina de mercado. refuercen la movilidad de
los recursos v mejoren su disponibilidad {Atiyas,

13 Completar los mercados de wenoiogia: facilitar et acceso de ios
wabajadores al mercado de capacitacion; superar las segmentacio-
nes del mercado de capitales, mejorando el acceso al crédito de tas
pequefias y medianas indusirias, v mejorar las relaciones contrac-
tuales entre conmatisias y proveedores ¥ entre expontadores directos
¢ indirectos, son formas de promoves ei mercado que, junto con
favorecer a competitividad, repercuten favorablemente en la equi-
dad.

Dutz y Frischtak, 1992; Tavares de Araijo Jr..
1993).

La disciplina de mercado se fortalece con menor
proteccion, politicas antinonopoiios, regulacién y
supervision de instituciones financieras, privatiza-
ciones, contratos de desempeiio en las empresas py-
blicas y resguardo al consumidor y a los pequefios
accionistas.

La movilidad de los recursos se estimula con
medidas que eliminen las barreras de entrada y sali-
da, flexibilicen los mercados, reduzcan ios costos de
wransaccion, mejoren el acceso a la informacién, y
remuevan regulaciones que dificultan las transferen-
cias de activos (leyes de quiebra. reformas a la jusu-
cia). Enel caso del mercado del trabajo, tal movili-
dad se facilita mejorando la informacién y favore-
ciendo la flexibilidad, entre otras cosas, con seguros
de desempleo, jornadas flexibies y salarios participa-
tvos.'4

La disponibilidad de recursos mejora junto con
el incremento de las corrientes financieras y de infor-
macion. Aqui intervienen programas de capacitacion
iaboral v empresarial, de difusién tecnolégica, y de
promocidn de la afluencia de tecnologia y de inver-
sién extranjera. Operan favorablemente también la
fluidez de las reestructuraciones financieras en caso
de fracasos, la accién de organismos especializados
en la reconversion de activos y las politicas que faci-
liten la intermediacién financiera y la profundizacion
del mercado de capitales, particularmente para abarcar
las empresas pequefias y medianas, las nuevas empre-
sas ¥ las inversiones tecnologicas.

3. Criterios de reconversion productiva

El principal objetivo de la reconversién productiva y
ocupacional es facilitar el ajuste con mecanismos de
mercado que permitan recuperar competitividad o ge-
neraria en actividades distintas. Esto implica propiciar
el traslado desde empleos de baja productividad a
otros de productividad mayor, con reasignaciones in-
tersectoriales o intrasectoriales, subsidios especificos,
programas de capacitacién, rebajas tributarias para
invertir en la region y otros medios. Lo que no puede

14 La modalidad de salarios participativos refuerza el vinculo entre
salarios y productividad. al remunerar el trabajo segin rendimien-
10; inhibe ei despido y estimula la contratacion, al flexibilizar ei
costo de la mano de obra; y al identificar Jas remuneraciones con
los resultados de la empresa. suele mejorar ¢l clima de relaciones
laborales (CEPAL, 1992a, cap. V1),
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hacer la politica industrial es frenar o retardar e} pro-
ceso de reconversidn.

En periodos de globalizacion. la reconversion
forma parte de la estrategia de insercién internacional
v de desarrollo productivo, ya que se debe comple-
mentar el fomento de sectores dindmicos con la re-
conversién de sectores rezagados. Serd necesario ir
creando anticipadamente una capacidad de reconves-
sién concertada en sectores o regiones cuya competi-
tvidad esté amenazada; las medidas que se tomen
deberdn facilitar la reasignacion de recursos hacia ac-
tividades con mayor funiro, cuidando de minirnizar el
costo social de esa reasignacién, y de preservar, mo-
dernizar v reorientar capacidades laborales y empre-
sariales.

Aunque las politicas horizontales constituyen un
marco necesario, no parecen suficientes para atender
a las especificidades sectoriales v regionales cuando
concurren regiones o sectores con acentuado rezago
competitivo 0, peor ain, con dafio estructural,

Las experiencias de ajuste estructural mis avan-
zadas muestran casos exitosos de insercion interna-
cional a través de politicas sectoriales {en México, el
sector de vehiculos automotores y el de computa-
cién}, y también casos de aparicidn de dificultades
sectoriales y regionales (en Chile, e] sector textil y el
del carbén en la VII Regidn), que muestran un cierto
agotamiento de las politicas horizontales para abordar
taies problemas.

La reconversién como politica piiblica tiende a
ser inevitabie cuando sectores o regiones de impor-
tancia econdmica y social sufren persistentes e im-
portantes rezagos competitivos. Si estos sectores
cuentan con capacidad para recuperarse, pero no en-
cuentran en el mercado ni en el instrumental de fo-
mento en vigor un estimulo suficiente para hacerlo
por si mismos, et sector piiblico prede complementar
los esfuerzos de readecuacion competitiva. Cuando
tales sectores no cuentan con capacidad para recupe-
rarse, de lo que en verdad se trata es de minimizar el
costo social de retirarse del secior.

En los casos de reconversion es necesario focali-
zar e} acervo de politicas horizontales, de manera de
brindar apoyo coordinado a sectores o regiones reza-
gados en competitividad. Tales politicas apuntan a
perfeccionar los mercados de factores, ampliar la oferta
de externalidades para la produccion, mejorar el ac-
ceso a la informacion comercial v tecnolégica, al fi-
nanciamiento vy al apoyo tecnolégico, v reducir los
costos de transaccién. Es recomendable entonces gue
las medidas de apoyo financiero, fomento tecnoldgico,

asistencia técnica. capacitacion. reconversion iaboral
v seguro de desempleo estén integradas, y que man-
tengan un vinculo estrecho con las politicas sociales
y su expresion territorial y local.

De este modo. cuando se trata de reconversion,
las politicas horizontales o factoriales {en materia de
tecnologia, capacitacion. fomento exportador. infra-
estructura) pueden tener destino sectorial. Tales casos
pueden abordarse con programas piiblicos excepcio-
naies. especificos vy focalizados. de duracién tempo-
ral definida, que articulen de manera flexible v con-
sensual los esfuerzos de los sectores piiblico y privado.

Es posible que diagndsticos mds afinados acon-
sejen cambios intrasectoriales. racionalizaciones me-
nores o0 modemizaciones, que requieren recursos pu-
blicos. Lo primero, en todo caso. es separar el rezago
competitivo de la declinacién estructural. Lo segundo
es separar la empresa o actividad de la regidn afectada.
Con lo primero se estara diferenciando entre politicas
de recuperacion competitiva y otras de salida del sec-
tor; con lo segundo se estard diferenciando la politica
de fomento productivo de las politicas de desarrollo
regional. En otras palabras, reducir el costo social de
la pérdida de competitividad de alguna empresa ir
portante de una regién no significa necesariamen
rescatar tal empresa a cualquier costo.

4.  Un trato unificado

La competitividad emergente privilegia el compones
te sistémico; no es eficiente entonces gue ias politic;
de fomento competitivo se disefien y gestionen com
compartimientos estancos. desaprovechando tas ol
vias interrelaciones sectoriales, regionales e institt
cionales presentes en el accionar piblico. En 1al sent
do, coordinar las politicas de inversién piblica, d
infraestructura. de formacién de recursos humano:
de incentivos a la exportacién, de apoyo tecnoldgic
y financiero y de cooperacidn técnica, es de la mayc
prioridad. Tal coordinacion debiera expresarse en a:
gin referente instirucional, al que sea posibie evalus
en su gestidn unificada de estas politicas. De paso, «
gestion unificada reduce la demanda de recursos fi
nancieros adicionales, puesto que la coherencia de |
accion en diversos ambitos piblicos genera externali
dades vy claras economifas de escala que facilitan 1
focalizacion del esfuerzo administrativo y de la asig
nacion de recursos.

El énfasis en mejorar la competitividad es el qu
exige esta mayor coordinacién de las politicas de fo
mento productivo, estrechando et vinculo entre ella:
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como vallas a la innovacién tecnoldgica y al mejora-
mmiento del desempefio industrial (Solow, Dertouzos y
Lester, 1989). Mas atn. la cooperacién entre competi-
dores es parie de las nuevas regias y elemento esen-
cial del desempefio innovador. (Como ejemplos de
industrias cooperativas pueden mencionarse las de
maquinas herramientas de Médena, la industria textil
italiana, la de muebles danesa y la propia industria
alemana, descrita alguna vez como un “grupo de ciu-
bes”) (lorde y Teece, 1990).

El modelo tradicional de innovacidn tecnolégica
la concebia como un proceso lineal y predecible, que
iba desde la investigacién al desarrollo, disefio y pro-
duccién, y luego a la comerciaiizacién, ventas y ser-
vicio. Este modelo recogia la experiencia de industrias
a pran escala, pero no la sinergia de las innovaciones
acumulativas, eje del actual cambio tecnoldgico (es-
pecialmente en sermiconductores, computadores y au-
tomoviles).

En la actualidad, la innovacién tecnoldgica se
concibe como un proceso sistémico de descubrimien-
to, desarrolio, mejoramiento, adopcién y comerciali-
zacion de nuevos procesos, productos, procedimientos
y estructuras organizacionales (Jorde y Teece, 1990).
Se la concibe también como un proceso que se puede
estimular, fortaleciendo los vinculos y mecanismos
de retroalimentacion dentro de la empresa, entre em-
presas, y entre centros tecnologicos y universidades.
Asi, la inmovacién deja de ser un proceso serial y ni
siquiera empieza con la investigacion, ya que el nuevo
funcionamtento de las empresas en un contexto global
obliga a privilegiar el vinculo con los consumidores
y, por lo tanto, 2 innovar a partir de Jos servicios
posventa.

b) Calidad _

Las crecientes exigencias de calidad en los mer-
cados internacionales estan haciendo que los paises
de la regidn concedan creciente importancia al tema,
v lo incorporen en las politicas de fomento productivo
y exportador. En efecto, los incentivos a la calidad
pueden favorecer aumentos de productividad y una
gradual adecuacion a estindares internacionales mas
estrictos.

La instauracién de sistemas de calidad en las
empresas permite modernizar las t€cnicas de gestion
¥, particularmente en ias pequefias y medianas, racio-
nalizar costos y aprovechar mejor los incentivos dis-
ponibles, muchas veces inutilizados por desconoci-
miento ¢ por insuficiencias en la gestion empresarial.
De otra parte, estimular 1a gestacién de empresas pri-

vadas que se especialicen en la certificacion de cali-
dad favorece la competencia y permite que el sector
piiblico pueda concenirarse en ias normas de reguia-
cién v supervision: mayor competencia en es¢ crucial
mercado permite al sector piiblico contar con mas
opciones a la hora de definir Iaboratorios de referen-
cia.

Los canales internacionales de distribucion mo-
vilizan bienes y servicios destinados a consumidores
exigentes. De alli que crear consumidores intemos
exigentes forma parte de las politicas de promocién
de calidad, las que debieran apuntar a superar las
diferencias, 2 veces muy marcadas, entre la calidad
para exportar y la calidad para el mercado interno. La
legislacidn sobre la calidad de los bienes y servicios
y la proteccién al consumidor constituyen entonces
parte del fomento de la calidad y la competitividad.

2. Fomento y difusion tecnoléaica

El mercado suministra una dotacién subdptima de
informacién y de oferta tecnolégica (Stiglitz. 1989).
En campos como la tecnologia y la informacion,
esenciales para la modernizacidn productiva, las ex-
ternalidades suelen ser determinantes. El uso privado
de ia tecnologia y la informacién no agota su dispo-
nibilidad para otros agentes (Romer, 1992); con elio,
los beneficios sociales superan a los privados y se
justifica entonces una accion piiblica tendiente a ge-
nerar mayor actividad de investigacién y desarrollo
tecnolégico que la que determinaria el mercado por
si sélo.

“Completar” los mercados de tecnologia es en-
tonces una tipica tarea piiblica. dadas las externalida-
des envueltas. Para ello es necesario robustecer la
demanda, y el vinculo entre ésta y la oferta, favore-
ciendo el acceso de agentes pequenos y medianos a la
informacién y a la tecnologia.

La oferta de tecnologia no representa una restric-
cién para el incremente de la productividad y la
innovacién tecnolégica. El real obsticulo es la falta
de demanda de las empresas en este campo, derivada
de una imperfecta informacion en los mercados de
tecnologia {Peres, 1993).

Los mecanismos tendientes a desarrollar la ofer-
ta recnolcgica deben atender tanto a la ofenta publica
como a la privada. En el fomento de {a oferta privada
conviene hacer hincapié en el desarrolio a nivel de
empresa y en promover vinculos mds estrechos entre
empresas y centros tecnoldgicos. Un instrumento
apropiado para ello puede ser el de incentivar contra-
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tos de investigacién para innovar y adaptar tecnolo-
gias, incrementando asi los fondos privados para acti-
vidades de investigacion y desarroilo tecnolégico v
favoreciéndolos con deducciones tributarias para pro-
yectos propios o para aportes privados a centros tec-
noldgicos.

En lo referente a la oferta tecnoldgica piiblica
hoy se apunta sobre todo a vincular maés los recursos
a resultados evaluables, de conformidad con indica-
dores de desempefio. Para reforzar esta orientacion es
conveniente incrementar la participacion privada en
la gestibn y en el financiamiento de los institutos
tecnoldgicos publicos y, como contrapartida, flexibi-
lizar ia gestién presupuestaria de esos institutos, asi
como las reglas de operacion, los montos y los tipos
de proyectos aceptables en los programas de apoyo a
ia mnnovacién tecnoidgica.

En general, los recursos asignados a los instito-
tos tecnoldgicos del sector publico corresponden al
mayor gasto en tecnologia que se realiza en los paises
de la region. Sin embargo, en buena medida ese
significative monto de recursos no estd sujeto a eva-
luaciones periddicas de rendimiento. Por lo tanto, el
paso dei actual financiamiento casi garantizado de
la oferta piblica de tecnologia hacia una mayor
competencia por los fondos a base de proyectos eva-
luables, debiera reflejarse en una mayor rentabilidad
social de esos recursos, en un mayor dinamismo de
la base productiva y en mds contacto de dichos insti-
tutos con ella.

Considerando las caracteristicas de la competiti-
vidad resefiadas antes, tales programas debieran apo-
yar. engre otras cosas, ¢l escalamiento de las innova-
ciones, las alianzas productivas y tecnolégicas, las
operaciones de subcontratacién, las cadenas producti-
vas, ias empresas tecnoldgicas. v la adaptacidn v di-
fusidn tecnoldgicas.

Por el lado de la demanda, las medidas deben
otientarse a inducir una demanda inicial de las em-
presas y a acompaiiar su progresiva sofisticacidn.
La experiencia internacional muestra que la extensién
industrial desempefia un papel central como inductor
de demanda. El sector publico puede asumir esta
tarea mientras el mercado tecncldégico no alcance su
madurez, densificando las redes de contactes entre
agentes tecnoldgicos. Una vez que determinadas
empresas generen su propia demanda v requieran
apoyo en el exterior. el sector pdblico debiera acom-
panar tal esfuerzo con la inclusién de los temas tec-
noldgicos como elemento imponiante de la politica
econdmica.

Junto con dar esa relevancia a la tecnologia
debe hacerse una focalizacién de objetivos alta-
mente selectiva, a modo de efecto de demostracién.
El avance tecnologico supone concentrar esfuerzos
en dreas especificas, dando a través de las politicas
publicas sefiales expresas de prioridades tecnoldgi-
cas y articulando esfuerzos e instituciones tras una
efectiva movilizacién tecnolégica de los agentes
econémicos.

Las prioridades pueden emanar de un esfuerzo
mancomunado publico-privado de didlogo, informa-
cién compartida, diagndstico consensual y divisién
complementana de tareas, atendiendo a las ventajas
comparativas de cada agente. La difusién y la exten-
si6n deberdn ocupar el centro de las actividades tec-
nolégicas y realizarse a través de una estrecha coope-
racién entre el sector piblico y el privado, y entre
empresas, universidades y centros tecnolégicos, fo-
mentando ia creacion o desarrollo de entes de difusion
y demostracién tecnoldgica.

Para colocar la difusién tecnoldgica entre las ur-
gencias nacionales, la CEPAL viene promoviendo la
idea de visitas tripartitas a plantas en el exterior que
aplican la mejor prictica tecnoldgica. En tales visitas
participarian empresarios, técnicos, obreros y dirigen-
tes sindicales de varias empresas de los diversos sub-
sectores productivos. A su vuelta, deberfan preparar
informes detaliados sobre los procesos de produccion,
equipos, sistemas de control de calidad y relaciones
industriales que hayan observado en las plantas visi-
tadas, y sobre las posibilidades de aplicarlos en sus
empresas. Tales resultados serian difundidos a las or-
ganizaciones empresariales y laborales, con miras a
hacer de la productividad y la innovacién una preocu-
pacién principal de trabajadores, sindicatos y empre-
sarios (CEPAL, 1994a),

Con medidas como las descritas. de bajo costo y
orientadas a articular los esfuerzos de los actores del
proceso productivo, seria posible consolidar o dise-
fiar instumentos y mecanismos para hacer que el gasto
del sector privado en tecnologia aumente con mds
rapidez que el del sector piblico. Con todo, para
maximizar ia eficacia del gasto piblico en esta drea,
convendria que los recursos para instituciones tecno-
légicas piblicas, ya sea aportes directos o fondos que
se obtienen por concurso, estén ligados a indicadores
de desempefio. y que su manejo administrativo sea
mads flexible v mds facil de evaluar,

A modo de sintesis se sefiala un conjunto de
acciones que pueden desarrollarse en el marco de una
politica de fomento tecnoldgico:
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i) Perfilar prioridades piblicas en ciencia y
tecnologia, con participacion de la comunidad cien-
tifica y tecnoldgica y de las organizaciones empre-
sariales.

i1} Dotar de institucionalidad y rango jerdrquico
a la rransferencia, adaptacién, copia, difusién e
innovacién de tecnologias.

iti) Mejorar la articutacién entre oferta y de-
manda de tecnologia: dar mayor difusién a la infor-
macién tecnoldgica v comercial; apoyar la confor-
macién de mercados regionales de tecnologia y de
trabajo calificado.

iv) Aumentar el gasto piiblico en investigacion y
desarrollo, con criterios de eficiencia y desempeiio y
estimular ei privado con incentivos wibutarios.

v) Estimular sistemnas de capital de riesgo para
inversiones tecnolégicas, profundizando la participa-
cioén de la banca privada y multilateral en estas tareas.

vi) Explorar fondos de seguro de garantia para
inversiones de cierto riesgo tecnoiégico y un sistema
de capital de riesgo para tales inversiones.

vii} Proveer estimulos especiales a expontacio-
nes de ingenieria, servicios y manufacturas intensivas
en disefio.

viii) Privilegiar polfticas de difusién tecnolégica
y extensionismo industrial. Favorecer la organizacién
de viajes empresariales y laborales a empresas mo-
dernas en el exterior, a centros tecnolégicos.

ix) Desarrollar modalidades de subsidio a la
pequefia y mediana empresa (PYME) que financien
parcialmente consuitorias tecnoldgicas para la mo-
dernizacidn de la gestion y los procesos industriales,
procesos de normalizacidn y de control de calidad,
preparacién de proyectos de inversién, presentacion
de proyectos ante la banca privada, viajes de nego-
cios. ; )

x) Desarrollar una mds activa politica de becas
de posgrado, en funcién de las prioridades tecnolégi-
cas nacionales.

xi) Incorporar en la politica de compras publicas
criterios que faciliten el desarrollo de proveedores
en armonia con las condiciones de competencia in-
ternacional.

xii} Promover compromisos con la inversién ex-
tranjera en materia de asimilacion tecnolégica y desa-
mmollo de proveedores de bienes y servicios con mayor
contenido tecnoldgico.

xiii) Mejorar los incentivos a la wransferencia
tecnologica. servicios y asistencia técnica v avanzar
en acuerdos biiaterales que eviten la doble tributa-
cién.

3. Capacitacion

“Compiletar” el mercado de capacitacion es otro eje
de ia politica de desarrollo productivo. Aqui el prin-
cipal desafio es colocar el tema en un lugar reievanie
de la agenda nacional. en términos de recursos y de
insercion institucional. Una vez conseguido esto. res-
tard abordar las tareas vinculadas a la cobertura. la
calidad de la oferia, la flexibilidad institucional, la
articulacién con las empresas v la adecuacién de
tiempos y contenidos curriculares a la demanda.

No se trata de que el sector piblico enumere y
defina los contenidos de los cursos ni que los provea
directamente. Pero si le corresponde un papel arti-
culador insustituible: deberd mejorar el diagndstico
sobre las necesidades de capacitacién por sectores,
regiones y tamafios de empresa; procesar y difundir
esa informacidn; estimular y subsidiar la formacién
de empresas de capacitacion, v establecer indicadores
que permitan evaluar los resultados y la calidad de
la capacitacién ofrecida. 1.a tarea piblica entonces
se remite a favorecer la articulacién de {a oferta y la
demanda, regular el contenido, la calidad y la perti-
nencia de las actividades y mejorar los incentivos
para fomentar la capacitacidn de empresarios y tra-
bajadores. Esta tarea se realizard con menor costo y
mejores resultados si el sector piiblico actia en ins-
tancias tripartitas, con organizaciones empresariales
y de trabajadores, y se apoya en consultoras privadas
para tareas especfficas.

Para mejorar ia pertinencia de la capacitacion es
necesario fortalecer ias sefiales que dan las empresas
a los orpanismos ejecutores. Los vinculos del sistema
de capacitacién con la educacion técnica profesional
atn son débiles, vy en algunos casos no hay mecanis-
mos de homologacion curricular gue permitan transitar
entre ellos. Colaboraria a resolver este problema un
sistema de certificacién de competencias, con partici-
pacion directa de las empresas privadas y piiblicas,
que permita medir las destrezas adquiridas y que ope-
re con estindares reconocidos en el mercado de tra-
bajo. Se fortaleceria asi el vinculo entre la capacitacién
v el sistema de educacién secundario v técnico post-
secundario, con avances en la acreditacion de destre-
zas, v el establecimiento de mddulos que permitan la
homologacién curricular.

Para conocer cabalmente las necesidades de
capacitacion de las empresas, asegurando asi la
pertinencia de la que se les ofrece. se puede vincular
el disefio y financiamiento de cursos a compromisos
de empresas especificas en materia de practicas la-
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borales, o a contratos de trabajo para los beneficia-
rios.

La experiencia del Servicio Nacional de Capa-
citacién y Empleo (SENCE) en Chile muestra la im-
portancia de liberar a la estructura central del orga-
nismo de labores operativas y funciones adminsirati-
vas —Como compras, realizacion de pagos y supervi-
sién de programas— que pueden ser realizadas por
entidades privadas. Al externalizarse tales funciones.
esa estructura central puede concentrarse en la for-
mulacién de politicas y programas; en los sistemas
de informacion para usuarios en intermediacion la-
boral y capacitacion; en la promocidn y difusién de
politicas y programas, y en la coordinacién de pro-
gramas y actividades con los de otras instituciones
piiblicas que operan en este dmbito. La experiencia
muesira también la importancia de favorecer la co-
ordinacién interinstituctonal, buscando mejorar la
coherencia de las diversas politicas, programas y ac-
ciones de capacitacion, y ligar mds la capacitacion
con las politicas de fomento productivo v tecnolagi-
co y con ¢l seguro de desempleo. En todas estas
dreas es imprescindible promover la participacién
empresarial y de los trabajadores para respaldar la
certificacion de competencias, la deteccién oportuna
de necesidades y la evaluacién permanente de las
politicas piiblicas de capacitacién.

En sintesis, es necesario estimular e] gasto de las
empresas en capacitacién, adecuando incentivos tri-
butarios y financieros para ello. Cabe también reade-
cuar las instituciones piblicas de capacitacion, am-
pliando la participacion directa de las empresas v las
agrupaciones empresariales en su orientacién, dotdn-
dolas de méas criterios de mercado en su gestién y
vinculando los programas de capacitacién a las prio-
ridades tecnoldgicas.

4. Politica de Infraestructura

Hay un vincuio estrecho entre la calidad de la infraes-
tructura y la capacidad competitiva de una economia.
Buena parte de las ventajas competitivas construidas
en el Sudeste asidtico derivan de una crucial con-
fluencia entre la calidad del recurso humano y de la
infraestructura. En tal sentido. el desarrollo de nuevos
sistemas de infraestructura. y especialmente su com-
plementariedad e integracion con las redes internacio-
nales existentes. es un drea estratégica del desarrollo
exportador.

El sostenido incremento de la actividad exporta-
dora e importadora pianteard presiones de demanda

sobre los servicios de energia. telecomunicaciones,
caminos, ferrocarriles, puertos y aeropuertos. Estas
podrian afectar la competitividad. si es que no se han
programado las inversiones de reposicion. de amplia-
cién de capacidad y de actualizacion tecnoldgica en
estos sectores,

La contribucién de la infraestructura ai fomento
de la competitividad es doble. Por un lado, puede
reducir costos y tiempos de trastado de bienes y ser-
vicios a los mercados de destino. Por el otro, con
adecuadas innovaciones institucionales que amplien
el espacio de accién de los privados en el financia-
miento y gestion de ia infraestructura, es posible:

i) incrementar el fivjo de recursos asignados al
sector, incorporando recursos privados;

ii) racionalizar la toma de decisiones para lograr
un uso eficiente de los recursos;

iii) favorecer su descentralizacion, y

iv) liberar recursos para que el sector piblico
pueda concentrarse en brindar un acceso adecuado a
los servicios bdsicos de los sectores de menores in-
gresos.

El elementc articulador de estos objetivos es
conseguir que los usuarios paguen realmente por €l
us0, mantencion y operacion de la infraestructura pu-
blica, vale decir, fortalecer ios criterios econdmicos
que vinculan el uso de la infraestructura con su pre-
cio, subvencionando explicitamente cuando haya ra-
zones sociales que lo justifiquen.

Ello, ademads de las sanas repercusiones sobre la
efictencia en la asignacién de recursos, al terminar
con la difundida creencia de la gratuidad en la provi-
sion de la infraestuctura piblica, tiene también favo-
rables efectos sobre la equidad. en tanto establece un
vinculo mds directo entre uso y pago. liberando re-
cursos para el sector publico que pueden destinarse a
obras de infraestructura basica, con mayor contenido
social. Enire estas obras se encuentran, por ejemplo,
las de infraestructura sanitaria bésica, agua potable,
alcantariliado, pavimentacién de calles en barrios po-
pulares, construccion de caletas pesqueras y obras de
riego menores.

Por ejemplo, financiar la red vial mediante im-
puestos generales constituye un subsidio, en tanto que
los usuarios de carreteras se ven liberados de cancelar
por su uso efectivo, de manera que siempre encontra-
remos alli un exceso de demanda. Es ademss un sub-
sidio inequitativo, ya que aguellos sectores de meno-
fes ingresos, particularmente los radicados en regio-
nes apartadas. contribuyen proporcionatmente mas al
financiamiento que al disfrute de esa red.
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Concertacion estratégica y calidad de la

gestion publica

1. Papel concertador

La mayor o menor eficacia de la politica industrial
estard muy ligada a su capacidad de constituir con-
sensos basicos en tomo a Ja estrategia de desarrollo, y
a la imagen productiva, ocupacional y tecnoldgica
Que se promueva comao proyecto-pais.

No podrin estar ausentes en ella temas como
la modemizacién de las relaciones laborales, la
responsabilidad ambiental y una concepcidn global
de la economia que concilie competitividad, flexi-
bilidad, estabilidad econémica y equidad. También
tendrdn su lugar los debates sobre un nuevo tipo de
empresa, una mayor flexibilidad en los mercados y
el estimulo a las relaciones de cooperacién dentro
de las empresas, entre empresas, ¥ entre ellas y €l
sector piiblico.

En economias abiertas, las desigualdades excesi-
vas ¥y la debilidad institucional para procesar los con-
flictos incrementan el riesgo inherente al pais y afectan
la compeutividad. Por lo tanio, el fomento de la com-
petitividad y los avances en la internacionalizacién
de la economia deben ir acompafados de consensos
nacionales que den mds cabida al wratamiento de la
equidad y los temas distributivos. Dicho tratamiento
debe adecuarse a su vez a las condiciones de competi-
tividad y flexibilidad gue demandan las economias
abiertas.

Bien abordadas, tales preocupaciones no son
contradictorias con el objetivo de elevar la competi-
tividad. En efecto, estimular Ia cooperacién tripartita
en materia de capacitacidn, acuerdos de productivi-
dad, relaciones laborales, calidad e innovacién tecno-
logica, que son tareas nacionales, sirve simultinea-
mente a los objetivos de competitividad y equidad.

Propiciar la “asociatividad” y las relaciones
de colaboracién entre agentes piiblicos y privados
puede ser un instrumento decisivo para estimular
la productividad y la innovacién tecnoldgica a tra-
vés, por ejemplo, de centros privados de creacién y
transferencia tecnoldgica, orientados a sectores es-
pecificos y apoyados en gremios y asociaciones
empresariales.

2. Articulacion y alianzas estratégicas

En el marco de una economia global en la que la
actividad exportadora tiende a articularse en redes
y alianzas estratégicas, las politicas pdbiicas debe-
rian ayudar a la organizacién de los actores privados
8y mejorar la coordinacién de los esfuerzos pii-
blicos y privados en el exterior, a través de esfuer-
zos univocos, de disefio unificado y de cardcter
nacional.

Para elio, el sector puibiico deberia promover en-
tre los actores econdmicos la elaboracién de visiones
de largo plazo compartidas en materia de exportacio-
nes, inversién y tecnologia, teniendo en cuenta los
datos vy tendencias internacionales. La principal fun-
cidn piblica seria entonces la de concertar posiciones
y llegar a acuerdo en ¢l diagnéstico, en la identfica-
cién de las principales insuficiencias nacionales y en
las lineas de politica mas importantes.

La estrategia de internacionalizacion debe ser
compartida y estar basada en el consenso sobre
la orientacién exportadora del proyecto nacional
de desarrollo. Mientras mds sélidas sean las estra-
tegias privadas en estc campo —por ejemplo, con
expresion regional y sectorial— mds posible serd
avanzar en estrategias nacionales de insercion in-
ternacionat; el fortalecimiento de las organizaciones
privadas a nivel sectorial favorecera la reiacién del
sector publico con los exportadores. Tal consenso
y la estabilidad de los incentivos permite llevar a
cabo una politica comercial mds activa, comprom‘e—
tiendo a los ministerios sectoriales con el objetivo
exportador.

18 A modo de ejemplo, se ha sugerido la posibilidad que el sector
piiblico otorgue reducciones tributarias acoladas a las empresas
exportadoras gue dediguen esa rebaja. mds un monto similar, a
robustecer la actividad gremial. Tales recursos podrian orientarse a
financiar el apoyo técnico a las agrupaciones de exportadores, para
mejorar su capacidad de andlisis tecnologico. comercial y de las
relaciones econdmicas inlernacionales, en general. Esto ayudaria a
gue el sector plbiico contase con una contrapane mds documenta-
da y propositiva, mejorando asi la capacidad global de deiincar
estrategias de comercio exterior.
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Para avanzar hacia una economia con mayor ca-
pacidad de innovacion es preciso que se efectien
cambios institucionales en la empresa y en el sector
publico. La modernizacién tecnoldgica es un requisi-
to indispensable en el actual escenario internacional.
Hay, sin embargo, diversos modos de abordarla. A
mayor consenso entre los diversos actores sociales,
mayor serd la capacidad de movilizar recursos. ms-
tituciones y voluntades en torno a las politicas de
modernizacién productiva. Una modernizacién tec-
nocritica puede ser inviable o, peor atn. malograr
buenas opciones técnicas de readecuacién productiva
y tecnolégica.

El trabajo en equipo, la exploracién conjunta de
nuevos escenartos, los diagnésticos consensuales y Ia
concertacién estratégica de los actores son practicas
ya frecuentes en los negocios internacionaies, en el
desempefio reciente de las empresas transnacionales,
en las empresas mixtas y en las empresas “virtuales”.
Incorporar tales practicas en las instituciones politicas
y en el comportamiento social parece ser el verdadero
desafio para acceder a modalidades de transforma-
cién productiva con equidad. De alli la necesidad ur-
genie de innovacién en las instituciones y en el com-
portamiento de los actores sociales, para adecuarse a
modalidades de economia abierta con vistas a instaurar
ia cooperacidn social como requisito cultural, y la
participacién como requisito de eficiencia para el
cambio.

3. Calidad de la gestién pubiica

La calidad de la intervencion piiblica dependerd de la
coherencia institucional, de una ciara delimitacion de
pocos objetivos, de la eficacia de los instrumentos y
de la capacidad administrativa y funcionaria. Esto
obliga a ser muy selectivo al plantearse objetivos,
para no sobrestimar las capacidades del gobierno.

Mds que la cantidad, importa Ja calidad de la inter-
vencién piiblica en la estructura productiva, Ia que debe
estar en consonancia con los desafios de innovacién
institucional que plantea la internacionalizacion.

Se necesita un sector publico més calificado para
apovyar las tareas de fomento productivo, reguiacién y
estimulo-a la calidad y la competitividad; con fuerte
legitimidad social para estimular consensos amplios
sobre las nuevas tareas del desarrollo, y con un des-
empefio transparente, controlable y sujeto a estrictos
criterios de evaluacién de resultados.

Para alcanzar objetivos mds ambiciosos en politi-
ca industrial se precisa un sector piblico mas sofistica-
do. Cuando no hay garantia de que éste lo sea, el peso
de la prueba corrresponderé al innovador; cuando sea
necesario innovar, el primer paso deberd ser el de
construir los acuerdos piiblico-privados y las condicio-
nes institucionales que faciliten el nuevo desempefio
del sector piiblico. En este y en otros campos es tan
peligroso subestimar las imperfecciones del mercado
como sobrestimar las capacidades del sector piblico.
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Instrumentos de apoyo a la competitividad en algunas experiencias asiaticas

1. Hong Kong

Capaciiacicn. impuesto de 30 centavos por cada
mil délares exportados en prendas de vestir y calzados.
Los fondos se utilizan en la capacitacioén de trabaja-
dores del mismo sector.

Seguimiento de la evolucion de la competinivi-
dad. El Consejo de Desatrollo Industriai, que incor-
pora industriales, funcionarios piblicos, de universi-
dades, centros tecnoldgicos y organizaciones empre-
sariales, realiza investigaciones técnicas y econdmicas
sobre industrias importantes, define perspectivas y
detecta obsticulos para actualizar el aporte estatal,

Productividad. E] Consejo para la Productividad
organiza misiones de estudio de tecnologia v técnicas
en el extranjero para industriales locales; provee ser-
vicios de adiestramiento, asesoriz, asistencia técnica
y de laboratorio en 4reas de la productividad industrial,
y realiza también actividades de consultoria, capaci-
tacién, exposiciones indusiriales, servicios de infor-
mactén industrial y actividades de enlace de centros
tecnolégicos con empresas industriales.

Promocicn comercial. El Consejo de Desarrollo
Comercial provee servicios de investigacion e infor-
macion comercial y servicios de promocién de la di-
versificacién de productos vy mercados y de mejoras
en la calidad, disefio, presentacion e imagen de los
productos. Se financia con cuotas canceladas por las
empresas establecidas en el pais.

Teenclogias modernas. La Corporacion de Poli-
gonos Industriaies estd otientada a apoyar el estable-

cimiento de indusirias intensivas en tecnologia que
requieren grandes espacios fisicos, facilitando terrenos
y servicios.

2. Singapur

Capacitacion. El Fondo para el Fomento de la
Capacitacion, al que los empleadores aportan 1% de
Ia planilla salarial, estd abierto a todos para la capaci-
tacién y readecuacién de sus trabajadores. El Fondo
otorga ademads incentivos financieros a los empleado-
res por medio de varios programas de donaciones
para capacitacion.

Internacionalizacion: La Junta de Fomento de!
Comercio de Singapur. encargada de la promocidn
exportadora, hoy alienta y ayuda a que las empresas
establezcan oficinas en el extranjero, mejoren el dise-
fio de productos y embalajes, comercialicen nuevos
productos y servicios y participen en licitaciones para
obtener contratos en el exteriot.

Apovos tributarios a la exportacion. Exencion
parcial del impuesto a las empresas. Las empresas
manufactureras que exporten mas de 60 000 déla-
res o el 20% de sus ventas anuaies totales cuentan
con una exencién parcial del impuesto (respecto
del 90% de los beneficios adicionales por encima
de la base de exportacion: el periodo de exencién
suele ser de cinco afios v la base de exportacidn. el
promedio de los beneficios de exportacion de los
illtimos cinco aios). Los gastos derivados de parti-
cipacién en ferias. exposiciones, misiones comer-
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ciales, pasios de publicidad. en comunicaciones y
mantenimiento de oficinas comerciales en el exte-
rior, estdn afectos a doble deduccidén en la renta
bruta, para efectos tributarios.

Incentivos fiscales para la economia global.
Asistencia técnica en investigacion y desarrolio,
perfeccionamiento del disefio y elaboracién de pro-
ductos, mejoramiento de normas y calidad, capacita-
cién del personal técnico y de gestién. Incluye
beneficios adicionales por la condicion de “precur-

sor”, incentivos a la expansién, desgravacién de in-
versiones, préstamos extranjeros para adquisicion de
equipo productivo y deducciones por depreciacion
acelerada.

Ayuda para investigacion v desarrollo. Las
subvenciones a las empresas cubren del 30 al 70%
de los cosios directos de los proyectos pertinentes
de las empresas. Se puede conceder una desgravacién
fiscal de hasta el 50% de la inversién fija en este
campo.
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POLITICA DE COMERCIO EXTERIOR'
Sumario Executivo

1. MARCO GERAL DA POLITICA DE COMERCIO EXTERIOR

Condicionantes externos. A politica de comércio exterior dos anos
noventa deve ter presente e refletir as significativas mudangas que tem marcado
o cenario internacional ao longo da Ultima década. O processo de giobalizaco da
economia, bem como a aceleragao do ritmo de progresso técnico e a difusao de
novo paradigma tecnolégico e organizacional constituem, possivelmente, os
aspectos mais expressivos do cenario emergente.

Esse processo tem se traduzido em uma participag8o ascendente do
comércio externo no produto mundial, acompanhada de modificagdes em sua
composi¢do em termos de mercadorias e da participacdo das diversas regifes, e
no aparecimento de novas formas de associa¢éo de capital e de investimento no
exterior.

A expanséo e redefini¢do dos fluxos de comércio tem sido concomitante a
difusio das experiéncias de integrag&o regional, cujo significado do ponto de
vista do comércio internacional ndo estd, no entanto, inteiramente determinado.
Ao lado dessa tendéncia, registre-se as vicissitudes enfrentadas pelo
muitilateralismo, como evidenciado pela multiplicagdo de excegdes e de agbes
nacionais violatérias do GATT e pelo recrudescimento dos conflitos comerciais.
Neste contexto, os paises em desenvolvimento, em particular os NICs, tem sido
objeto de postura menos tolerante de seus parceiros mais desenvolvidos o que
diminui sua margem de manobra e resulta em maiores pressdes para que
abandonem determinados instrumentos de politica industrial e comercial e se
submetam a normas intermacionais.

Cabe lembrar, por fim, a participagdo do Brasil no Mercosul que tem
evidentemente implicagdes decisivas do ponto de vista do seu comércio exterior,
em virtude inclusive de compromissos ja assumidos pelo Governo brasileiro em
relac#io & condugéo da politica econdmica do pals.

»*

Documento elaborado peia Coordenadoria de Politica industrial e de Comércio
Exterior do Conselho Consultor Empresariat de Competitividade, com a assessoria de
Eduardo Augusto Guimaraes, em janeiro de 1994,



As interfaces da politica de comércio exterior. Nio cabe a politica de
comércio exterior definir autonomamente seus proprios objetivos. Isto porque a
obtencio de determinado resuitado nesta érea nfo constitui um fim em si mas se
justifica, em geral, por suas implicagdes do ponto de vista do desempenho da
economia nacional - em seus aspectos macroecondémicos ou setoriais. Assim, no
atual contexto, a politica de comércio exterior deve levar especiaimente em
consideragfio, de um lado, as exigéncias das politicas de estabilizacio e, de
outro, a nova realidade decorrente da proposicio de um novo padrio de
crescimento industrial para o pals, que se caracteriza exatamente pela maior
abertura da economia e pela énfase na competitividade.

A emergéncia de um novo modelo de desenvolvimento industrial impde,
na verdade, o desafio maior a ser encarado na gestiio da politica de comércio
exterior nos anos noventa. Distintamente da experiéncia passada, o que se requer
agora da polftica de importacéio é exatamente que promova a exposigio da
indistria brasileira & competiciio internacional como forma de induzir o aumento
de sua competitividade e eficiéncia produtiva e a transferéncia dos beneficios
desse processo aos consumidores. Neste sentido, a nova politica de comércio
exterior deve se atticular & politica industrial nfo mais como um simples
mecanismo de incentivo & expansdo da capacidade instalada, mas agora como
um componente da politica de promogiio da competitividade industrial e da
politica de concorréncia.

2. POLITICA DE EXPORTAGAO

Diretrizes gerais: A politica de exportagiio deve contemplar duas linhas de agdo:

« a primeira visa assegurar competitividade as exportagdes brasileiras através
de:

» uma politica de desoneragdo fiscal das exportagdes que tenha como base
o principio de que nao se exportam impostos;

« uma politica de financiamento que assegure as exportagdes brasileiras
condigSes financeiras compativeis com as vigentes no mercado
internacional,

» uma aglio no sentido de superar as caréncias e a ineficiéncia
presentemente observada na infra-estrutura de transporte do pais.

» a segunda envolve uma agdo conjunta do govemno e de empresas o
associagbes privadas, visando desenvolver:



» uma atividade de promogéo as exportagdes, estrito senso, mobilizando e
organizando o esforgo exportador no pals e criando canais de
comercializac@o nos mercados externos;

« uma atuagio politica e diplomatica, no contexto das relagdes bilaterais do
pais e no Ambito dos organismos multilaterais, no sentido de contrapor-se
a adogio de medidas restritivas que impedem o acesso das exportagdes
brasileiras a mercados externos especificos.

Ao lado dessas diretrizes e linhas de agdo especificas, a politica de
exportagio deve ter presente também a importancia crucial da evolugio da taxa
de cambio para o desempenho exportador do pais.

Proposta relativa a politica cambial:

1. preservagio da atual politica de cambio flutuante, supervisionada pela
autoridade monetiria e com conversibitidade restrita de divisas, orientando-a no
sentido de assegurar a estabilidade da taxa de cambio real.

Propostas relativas a desoneragio fiscal das exportagdes:

2. desoneraglo fiscal das exportagSes de produtos primarios e
semimanufaturados, estendendo-se a esses produtos os beneficios concedidos
aos manufaturados, notadamente a isen¢ao do ICMS, preservando-se o Imposto
de Exportacdo, de competénecia federal, como instrumento eventual de
intervencéo e regulagio das vendas ao exterior. (Iniciativa necessaria: revisio do
texto constitucional].

3. desonerag@o dos encargos fiscais que, embora ndo incidindo
diretamente sobre a mercadoria exportada, oneram seu custo por sua presenga
em etapas anteriores da cadeia produtiva, através da extingho dos encargos com
incidéncia em cascata, como o PIS e o COFINS, no bojo de uma revisao do
sistema tributario do pais na direcdo de impostos incidentes sobre o valor
agregado; as contribuicdes sociais atualmente referidas a folha de salarios
poderiam também dar lugar a um encargo com incidéncia sobre o valor
agregado, embora seja discutivel se a desoneragio das exportagdes desses
encargos sociais é aceitavel do ponto de vista das normas do GATT. [Iniciativa
necessaria: revisao do texto constitucional].

4. utiliza¢éio do crédito do ICMS relativo a insumos utilizados na produgéo
de mercadorias exportadas no pagamento de tributos federais, compensando-se
a Unifo desta perda de receita através de reduclo equivalente de sua
contribuigio para os fundos de participacao de estados e de municipios; do ponto
de vista operacional, o esquema proposto se assemetha a operagio de drawback



na modalidade restituicdo, obtendo a empresa exportadora, junto & Receita
Federal, um Certificado de Crédito Fiscal no valor indexado do ICMS incorporado
a mercadoria exportada em etapas anteriores da cadeia produtiva, o qual podera
ser utilizado no pagamento de impostos federais; por outro lado, o valor dos
Certificados efetivamente recebidos pela Unifio em pagamento de impostos sera
abatido da contribuicdo devida aos fundos de participagiio de estados e de
municipios. [Iniciativa necesséria: lei compiementar que, conforme disposto na
Constituicdo, regulamente o regime de compensagéo do ICMS; esse esquema
poderd, no entanto, ser consolidado através de alteracio no texto constitucional].

5. revogacgao do dispositivo constitucional que determina a distribuicio de
10% da arrecadagio do IPl aos estados e Distrito Federal proporcionaimente ao
valor das respectivas exportagSes de produtos industrializados, como forma de
compensar o favorecimento aos estados exportadores implicito no esquema
relativo ao ICMS proposto no item anterior. [Iniciativa necessaria: revisio do texto
constitucional, notadamente do artigo 158, inciso II].

6. desoneragio do ICMS incidente sobre serviges publicos consumidos
nos produtos exportados, através da fixagdo de normas para o crédito fiscal
naqueles casos em que o consumo de tais insumos é mais significativo.
Propostas relativas ao financiamento as exportacoes

7. reorientacdo do Programa de Financiamento as Exportagdes - PROEX -
de modo que passe a atuar estritamente como um mecanismo de equalizagio de
taxas de juros de operag¢des realizadas pelo sistema financeiro; com esse ambito
mais restrito, o PROEX continuard a ser operado pelo Banco do Brasil, com
recursos do Tesouro Nacional, dentro dos limites de dotag#io consignada no
Orgcamento Geral da Unifo [Iniciativa necessaria: deciso do Poder Executivo e,
eventualimente, modificagio da Lei 8187/91]

8. ampliagéo da atuagdo do FINAMEX, no tocante ao volume de recursos
aplicados e Ambito de suas operagbes, de modo a transformar-se no instrumento
governamental de financiamento a exportacdo de produtos manufaturados
[niciativa necessaria: decis#o no ambito do Poder Executivo, envolvendo
basicamente o BNDES]

9. constituicio de um fundo de financiamento as exportagdes de servigos,
através da transferéncia pelo Tesouro Nacional de ativos do antigo FINEX,
atribuindo-se sua administragao ao BNDES, eventuaimente em articulagio com a
FINEP. [Iniciativa necessaria: decisdo no ambito do Poder Executivo, envolvendo
basicamente o BNDES; ato legisiativo transferindo os ativos do extinto FINEX]



10. expans3o das atividades dos agentes financeiros privados no
financiamento da exportagio de bens de ciclo curto, através da flexibilizagao das
normas que regulam tais operagdes [Iniciativa necessaria: decisSes de
competéncia do Banco Central]

11. constituicdo de um Fundo Especial de Garantias a Contratos de
Exportagio, conforme proposta da FUNCEX, a ser administrado pelo Banco do
Brasil, com dotag&o inicial de recursos do Orgamento Geral da Uniio e de parcela
dos ativos do extinto FINEX., operando a cobertura de riscos pré- e pos-
embarque e caracterizando-se pela exigéncia de globalidade. [Iniciativa
necessaria: lei especifica, criando o fundo e prevendo dotagio de recursos).

12. constituicdo de um fundo no ambito do Mercosul para financiamento
as exportagbes com dotagbes dos govemos dos paises-membros e de
organismos multilaterais e com captagio de recursos no mercado
internacional.[Iniciativa necessaria: decisdo comum dos paises-membros do
Mercosui]

Propostas relativas a melhoria da infra-estrutura de transporte:

13. modemizagio do sistema portuario, através da implementagio mais
agil da reforma do sistema portuario iniciado com a aprovacéo da nova legislagio
sobre portos. [Iniciativa necesséria: decisbes e agSes no ambito do Poder
Executivo].

Propostas relativas a promogio as exportagdes e ao acesso ao mercado
externo

14. mobilizaglo e organizacéo do esforco exportador do pals, através de
acdes de natureza geral tais como a difuséio de informacgSes e a implementagéo
de programas de formacao e treinamento na area de comércio exterior, bem como
de atividades dirigidas a grupos particulares de empresas como a formagéo de
consércios de exportaglo ou a constituicdo de redes de apoio a pequenas
empresas. [Iniciativa necessaria: acdo conjunta de agéncias e organismos de
governo e de empresas e associagdes privadas]

15. criagfo e agilizagio de canais de comercializa¢&o para as mercadorias
brasileiras, através da identificacfio de oportunidades de negécios e nichos de
mercado e do apoio a atividade de divulgagcido e marketing e a prestacéio de
assisténcia pés-venda. [Iniciativa necessaria: aglo conjunta de agéncias e
organismos de governo e de empresas e associagdes privadas].

16. criagdo de mecanismo permanente de agilizac&o do comércio exterior,
visando a integrac®o de empresas brasileiras e de subsidiarias de empresas



multinacionais aos networks industriais e tecnoldgicos internacionais, no Ambito
dos quais tendem a se organizar as transagdes inter e intra-firmas no contexto de
uma economia globalizada. [Iniciativa necessaria: mobilizagio de empresas
brasileiras e coordenacio de agdes publicas e privadas)

17. atuagio politica e diplomatica no sentido de contrapor-se a adog2o de
medidas restritivas que venham a impedir 0 acesso das exportagdes brasileiras a
mercados externos especificos, através (i) de agéo de natureza estratégica em
foros internacionais, conferindo especial atengdo a utilizagdo de questSes
ambientais como critério de acesso ao mercado externo e as exigéncias relativas
a normas técnicas e controle de qualidade, e (i) de ag8o de natureza mais
pontual, visando monitorar iniciativas especificas de governos estrangeiros com
implicagbes para as exportagbes do pais e, em particular, acompanhar a
tramitagdo de processos de dumping e subsidios, operando de forma articulada
a4s empresas brasileiras e a outros paises envolvidos na contestagio das
referidas a¢des. [Iniciativa necessaria: agéo conjunta de organismos de governo
e de empresas e associagdes privadas, integrando representantes do setor
privado aos processos de negociagdo e assegurando maior continuidade dos
quadros diplomaticos envolvidos]

3. POLITICA DE IMPORTAGAO

Diretrizes gerais: Cabe a politica de importagéo: |

» resguardar o aspecto fundamental da reforma recente da politica de comércio
exterior - o estabelecimento da tarifa como insturmento basico de protecfo -
evitando assim a reconstituicdo de barreiras n#o-tarifarias e o recurso a
controles quantitativos ou discricionarios das importagées;

» consolidar o patamar atingido no processo de reforma tarifaria, impedindo que
revertam as redugdes alcangadas e evitando promover precipitadamente uma
nova rodada de cortes. tendo presente no entanto que esse processo nio se
completou e que o atual nivel das tarifas é ainda elevado;

« definir e implementar mecanismos a serem utilizados nos dois casos em que
pode ser justificada a elevagdo excepcional e temporaria do nivel de protegéo:
(a) a ocorréncia de praticas comerciais desleais de competidores externos ou
a existéncia de subsidios providos por governos estrangeiros; e (b) a
preservagdo de segmento industrial fortemente ameagado por processo de
liberalizag@o comercial, quando viavel, a médio prazo, o restabelecimento de



sua competitividade a partir da reestruturagéio do setor e da modernizaco de
suas empresas.
Propostas relativas a carga fiscal incidente sobre as importagées

1. eliminagao do Adicional de Tarifa Portuaria - ATP, do Adicional de Frete
para a Renovagio da Marinha Mercante - AFRMM e da taxa de expediente,
acompanhada da identificagio e implementagio de novas fontes de
financiamento a industria de construgdo naval e & marinha mercante. [Iniciativa
necessaria: lei especifica)

2. alteragio da base de caiculo do ICMS incidente sobre as importagses,
retringindo-a ao valor CIF da importagéio acrescido do Imposto de Importagso.
[Iniciativa necessatia: alteragéo do texto constitucional.]

Propostas relativas a novos mecanismos de prote¢éo a industria

3. alteragéo da atual legisia¢ao brasileira anti-dumping e anti-subsidio de
modo a caracterizar os direitos anti-dumping e compensatérios como tributos
especificos, com possibilidade de retroatividade, ao invés de um Adicional ao
Imposto de importagdo. [Iniciativa necessaria: alteragio do texto constitucional
que preveja a retroatividade do novo tributo].

4. aprimoramento e agilizagio do processo de investigagio relativo a
agdes anti-dumping e anti-subsidio, de modo a evitar demora excessiva no
encaminhamento e julgamento dos pleitos, bem como a superar o risco de
avaliagbes inadequadas por caréncia de informacgfes. [Iniciativa necessaria:
decisdes e agSes no ambito do Poder Executivo).

5. introdugdo na legislagio brasileira do mecanismo de salvaguarda,
previsto pelo GATT para proteger os produtores de um determinado bem
seriamente prejudicados por inesperado aumento de importagdes propiciado por
processo de liberalizag&o do comércio. No contexto atual, a salvaguarda constitui
um mecanismo mais importante de protecdo do que os Cédigos Anti-dumping e
de Subsidios. Em primeiro lugar, porgue & licito supor que parcela significativa da
demanda por protegcio que venha ser formulada nos préximos anos
nfo correspondera exatamente a situagdes previstas por esses ¢cddigos. Depois
porque, ao contréario desses c6digos, que, por atribuirem aos produtores externos
a responsabilidade pelas condigdes determinantes da imposicio de sobretaxas,
punem o exportador e nada exigem do produtor local, 0 mecanismo de
salvaguarda, por se basear precisamente na admiss@o de que a industria
protegida ndo é competitiva, permite impor a essa industria exigéncias no sentido
de que se transforme e venha a dispensar a prote¢fio concedida. Tal mecanismo



deve, portanto, ser concebido ndo como um instrumento de prote¢io pontual a
um conjunto de produtores ou a um segmento manufatureiro, mas sim como um
instrumento de polftica industrial. Neste sentido, além das exigéncias formais
derivadas das normas do GATT, a mobilizagio desse mecanismo, com vigéncia
limitada no tempo, deve estar associada também a imposicho de requisitos
rigorosos, definidos no contexto de programa de reestruturagio setorial que
indique metas e compromissos a serem cumpridas pelas empresas protegidas.
[Iniciativa necessaria: aprovagio de legislagio instituindo o mecanismo de
salvaguarda}

4. ESTRUTURA INSTITUCIONAL PARA A GESTAO DA POLITICA DE
COMERCIO EXTERIOR

A estrutura institucional de gestio da poiftica de comércio exterior foi
objeto de mudangas expressivas nos ultimos quatro anos, envolvendo
modificagdes profundas na sistematica de controle administrativo exercido pelas
agéncias governamentais sobre as atividades de exportagdes e importagio e
também alteragdes no organograma e na insergao institucional dessas agéncias.

A consolidagio dessa nova estrutura requer, no entanto:

« proceder ajustes em suas articulagdes institucionais e em seus
organogramas;

» capacita-la a exercer suas novas fungdes, notadamente aquelas associadas a
gestdio de novos processos administrativos de fiscalizacho e
acompanhamento das atividades de comérco exterior e a novos mecanismos
de prote¢ao a industria;

» reforgar seus quadros técnicos, qualificando-os inclusive para o exercicio das
novas fungdes; e

« aprofundar o processo de revisio e simplificacio dos procedimentos e rotinas
administrativas, adequando-os 4 nova orientagio da politica de comércio
exterior.

Propostas

1. vinculag¢do do érgao responsavel pela politica de comeércio exterior - a
Secretaria de Comércio Exterior - ao Ministério da Fazenda. [Iniciativa necessaria:
lei que reformule a estrutura da adminsitragao federal nesse particular]

2. absorgéo pela SECEX da responsabilidade pela formulagcéo e execugao
da politica aduaneira. [Iniciativa necessaria: articulag@o, no ambito do Ministério
da Fazenda, entre a SECEX e a SRF, com vistas a transferéncia das atrbuigdes;



posteriormente, lei que reformule a estrutura da administracio federal nesse
particularj

3. reestruturagéo intema da SECEX, superando a segmentacgio herdada
dos anos oitenta (CACEX x CPA) e ajustando-se & nova orientagéo da politica de
comércio exterior, com o desaparecimento de atribuigdes tradicionais e com a
emergéncia de novas fun¢des a serem desempenhadas pelo 6rgfio gestor dessa
politica. [Iniciativa necessaria: lei que reformule a estrutura da adminsitragio
federal nesse particuiar]

4. constituicio de uma Comissdo de Dumping e Subsidios, formada por
especialistas independentes, designados pelo Ministro da Fazenda e com
mandato determinado, com fung&o de orientar o processo de investigagio e
deliberar sobre a imposi¢ao de direitos anti-dumping e do direito compensatério
do subsido, tendo em vista assegurar maior transparéncia nos processos e
menor grau de arbitrariedade nos juigamentos das agdes. {Iniciativa necessaria:
lei que reformule os procedimentos previstos para as agSes relativas a dumping e
subsidio e altere a estrutura da adminsitracio federal nesse particular]

5. recuperagdo do sistema de coleta, processamento e difusio de
estatisticas de exportagcio e importagio, cuja deteriorac8o nos ultimos anos tem
acarretado sérios prejuizos para a gestdo da poiitica de comércio exterior e para
o processo de tomada de decisfes e de planejamento do setor produtivo.
[iniciativa necesséria: agées no Ambito da SECEX ]

6. simplificago e aperfeicoamento do sistema de registro e controle das
operagdes de comércio exterior, com énfase na atividade de acompanhamento e
verificacdo a posteriori das opera¢gSes de exportagdo e importacéio, tendo em
vista viabilizar novos avangos no processo de simplificagdo de rotinas e de
eliminagéo de instrumentos de controle prévie como, por exemplo, a eliminagio
de guias ou licengas prévias nas operagdes de comércio exterior de mercadorias
que néo estio sujeitas a restrigdes especificas, a agilizagdo das operagSes de
drawback, a consolidagdo do SISCOMEX e sua extenséo para as importagdes e a
disseminacgéio das operagdes de comércio exterior no Ambito da rede bancaria
privada {Iniciativa necessaria: decisdes no Ambito da SECEX]
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I. INTRODUCAQ

Ja existe razoavel consenso de que o conhecimento tecnolégico
& a base do poder econémico, no sentido de gue a capacidade de una
nacdo de gerar e absorver de modo eficiente informactes Uteis &
producac material determina em grande medida seu posicionamenteo no
gradiente da modernidade. Dois sistemas co-determinam a capacidade
de absor¢do de novos conhecimentos: o sistema educacional e o

sistema nacional de incovacdo.

O papel critico destes sistemas reside na sua capacidade de
responder ao desafio histdrico gque vivemos. A aceleracio do
progresso técnico, a globalizacdo das relacbes econdmicas, e a
intensificacdo do processo competitivo deram origem a um novo
paradigma industrial, o gqual exige do trabalhador substancial
capacidade cognitiva, de resolucidao de problemas, e de critica da
realidade. Por outro lado, requer das empresas ©O COmMPromisso
inarreddvel com a competitividade - vale dizer, com sua
restruturagdo produtiva (através de especializagdo crescente nas
atividades onde residem a sua "competéncia estratégica") e
organizacicnal (via horizontalizag¢ado hierdrquica, decentralizagdo
do poder decisdério sobre o processo produtivo, abertura dos canais
de comunicacdoc entre geréncia e trabalhadores) - e com o progresso
técnico (no sentido da introdugdoc de novas tecnologias e da

melhoria de desempenho).

Por sistema nacional de inovacdo entende-se o conjunto
articulado de politicas, instituigdes publicas e privadas, e seus
agentes, (ue conectam as matrizes doméstica e internacional de
conhecimento & esfera produtival. O sistema constitui-se de uma

estrutura de incentivos (econdmicos) e de recursos ("endowements')

: Ver Carl Dahlman e Claudio Frischtak, "National Systenms
Supporting Tecnical Advance in Industry: the Brazilian
Experience,” em R. Nelson, National Innovation Systems:
a comparative analysis, Oxford University Press, 1993,
cap.13.
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voltados para a inovacao tecnoldgica, e direcionados ao continuo

aumento da produtividade social.

A estrutura de incentivos aos guals respondem agentes publicos
e privados & determinada tanto por politicas implicitas, guanto por
politicas direcionadas especificamente as atividades de ciéncia e
tecnologia. No cerne das politicas implicitas estdo as de
competicdo e restruturacdo. Um mercado competitiveo estimula as
empresas a se restruturarem de modo a produzir mais eficientemente,

introduzindo novos produtos e se aproximande dos consumidores?.

As politicas de natureza explicita dizem respeito as acgdes de
apoic &ds atividades geradoras, transmissoras e absorvedoras de
conhecimenteo. O loci destas atividades é o interior das empresas,
3.

’

suas unidades de P&D e de engenharia os laboratérios de pesquisa

das universidades e do governo; e os institutos de tecnologia

.

aplicada & inddstria, agricultura e outros setores especificos.

Como parte consideravel do conhecimento Gtil ndo & gerado
domesticamente, o desempenho tecnoldégico da economia ira depender
também das regras e mecanismos de acesso a suas fontes geradoras
externas. Dentre o conjunto de politicas que afetam a
transferéncia internacional de tecnologia, estdc aquelas gque
estabelecem as regras de licenciamentc e assisténcia técnica; os
parametros gque regulam ¢ investimentoc direto estrangeiro; os

direitos de propriedade intelectual; e as barreiras & importacdo de

A discussd&o dessas e outras dimensSes da politica
industrial relevantes para a producgido tecnoldégica sera
relativamente limitada neste texto, exceto para salientar
a relativa ineficdcia de sistemas nacionais de inovacgao
quando a demanda tecnoldgica estd restrita por regimes de
protegdo, regulacdao e promocdao indiscriminados, e com
viés anti-competitivo.

Este € o locus privilegiado de atividade tecnolégica no
caso dos paises desenvolvidos ou aqueles de
industrializacdo recente economicamente bem sucedidos.
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bens de capital.

A secdo II discute o padrdo de gastos em ciéncia e tecnologia
(C&T) no Brasil. Houve nos ultimos anos um progressivo achatamento
das transferéncias de recursos governamentais Aas instituigdes de
pesquisa, fruto tanto da crise fiscal, guanto da percepgdo de que
a contribuicido destas instituig¢des para o progresso social tem sido
poucoc significativa. A contrag¢dc das transferéncias ndo mudou,
porém, a assimetria gque caracteriza os gastos em C&T; o setor
piblico continua a predominar tanto no financiamenteo guanto na

propria execugdo das atividades de C&T no Brasil.

A crise por gque passa © sistema de inovagdao abre uma
oportunidade para se repensar o papel do Estado no setor, que seria
o de facilitar o acesso Aas matrizes de conhecimento e sua
apropriacdo pela sociedade. A segdo III analisa as restrigdes que
o pais defronta na base de recursos humanos necessarios & tradugéo
e apropriac&o do conhecimento tecnolégico -- uma oferta ineléastica
ndc apenas de cientistas, engenheiros e tecndlogos (agravada pela
falta de meobilidade), mas também de trabalhadores dotadeos de
habilidades cognitivas basicas. A segdo IV finaliza o trabalho com
uma indicacdo dos obstdculos de carater regulatério que dificultam

0 acesso a matriz externa de conhecimento.
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II. O PADRAO DE GASTOS EM CIENCIA E TECNOLOGIA®?

Em 1990, os gastos globais em P&D no pais foram da ordem de
0.72% do PIB. Embora razodvel gquando comparado aos padrdes dos
paises em desenvolvimento, este percentual situa-se muito aquém
daquele apresentadc pelas economias industrializadas, de cerca de
2.5 a 3.0% do PIB ou em processo de industrializagdo acelerada, de
1 a 2% do PIB (Quadro 1).

Quadro 1: Intensidade de P&D em Palses Selecionados

(Gastos com C&T como proporgdo do PIB)

e
Intensidade de P&D

Pais 1970 1977 1982 Ultimo Ano
Brazil 0.24 0.70 0.85 0.72 (1990)
Argentina n.d. 1.80 0.20 0.47 (1993)
Mexico 0.20 0.30 0.20 0.60 (1984)
India n.d 0.50 0.76 1.00 (1985)
Coréia sSul 0.39 0.60 0.90 1.80 (1986)
Taiwan n.d. n.d. 0.90 1.06 (1985)
Japao 1.90 2.00 2.40 2.90 (1987)
E.E.U.U. 2.60 2.10 l2.50 2.60 (1987)

Fonte: Nelson, Richard (ed.),"National Innovation Systems - A

Comparative Analysis", gp.cit., Tabela 3.14, pag 438, exceto
dados referentes ao Brasil (para os anos de 1982 e 1990) e
Argentina (para 1993).

Para uma discussdo mais detalhada ver C. Frischtak e
Eduardo A. Guimardes, "0Q Sistema Nacional de Inovagédo,"
trabalho apresentado ao V Forum Nacional, Sdo Paulo, Maio
de 1993. ’
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A insuficiéncia de recursos publicos e privados alocados as
atividades de P&D tem sido acompanhada historicamente por um padric
assimétrico de gastos: ¢ setor piblice continua a predominar tanto
no financiamento gquanto na propria execucaoc das atividades de
pesquisa tecnolégica. De afto, a crise fiscal de Estado, e o
declinio dos recursos orgamentarios destinados 4&s atividades
cientificas e tecnoldgicas ao longo dos anos oitenta, ndo alterou
fundamentalmente o padrdo de gastos em C&T no Brasil. Este continua
a se caracterizar pelo desequilibrio pablico-privado, tanto no
financiamento, gquanto na prépria execucdoc das atividades de ciéncia

e tecnologia.

Estimativas recentes revelam que a participagcdo do setor
piblico nos dispéndios de C&T fol de 80% durante toda a década de
1980 (Quadro 2). A participagdo do setor produtivoe privado é
relativamente modesta, particularmente quando comparada aos paises
desenvolvidos e de industrializagdo acelerada. Nestes, esta
participacdo varia, mas de modo geral estid acima de 40% (comoc no
caso dos Estados Unidos) e chega a 80% no Japdo. E evidente gue uma
parte destas despesas sao financiadas pelo Estado, ainda que sua
execucio seja de responsabilidade do setor privado.

Ademais, de modo crescente, o financiamento do Estado as
instituti¢des publicas de C&T estad articulado & co-participacdo do
setor privado em projetes cooperativos com o setor publico. Este é
o caso, por exemplo, da CEE e do Japao, onde dols-ter¢os e quatro-
guintos do financiamento & pesquisa se direcionam sdo condicionados
a execugdo de projetos conjuntos piblico-privados. Desta forma, o
setor privado é estimulado a elevar suas despesas de P&D e
monitorar o desempenho das atividades gque financia e executa

conjuntamente com instituicdes piblicas de C&T.
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Quadro 2: Brasil- Despesas em Ciléncia e Tecnologia e Produto
Interno Bruto

{em %) ,
Ano Despesas | Despesas Setor Dispéndio

Governamentais Produtivo Nacionatl |
1980 0.34 0.09 0.43
1981 0.59 0.15 0.74
1982 0.68 0.17 0.85
1983 0.54 0.13 0.67
1984 0.51 0.13 0.64
1985 0.60 0.15 0.75
1986 0.67 0.17 0.84
1987 0.66 0.17 0.83
1988 0.64 .16 0.80
1989 0.57 0.14 0.71
; 1990 0.58 0.14 0.72

Fonte: Simon Schwartzman, Coord., "Ciéncia e Tecnologia no Brasil:
Uma Nova Politica para um Mundo Global", mimeo, Tabela 1, 1993.

Nota: A categoria "Despesas Governamentais" inclui Orcamento
Federal e Or¢amentos Estaduais

Num gquadro onde o setor publico ndo & apenas o principal
executor mas agente de financiamento, a crise de financiamento de
C&T no Brasil ocorre em funcdo do achatamento das transferéncias de
recursos governamentais as instituigdes de pesgquisa. Tome-se o caso
dos recursos efetivamente repassados pele Tesouro Nacional para o
Fundo Nacional de Desenvolvimenteo Cientifico e Tecnoldgico - FNDCT,
principal fonte de recursos para o financiamento das atividades de
ciéncia e tecnologia (Quadro 3). Apds os picos de US$ 236 milhdes
e US$ 208 milhdes em 1975 e 1277, a evolucdo dos repasses revela um
declinio acentuado, passando de um patamar de US$ 145 milhdes no
triénio 1978/80, para uma média de USS 93 milhdes na década de 80



e US$ 35 milhdes no triénio 1990/93. O resultado dessa reducgao
acentuada e prolongada de recursos tem sido um processo de
enfraguecimento e detericoragac progressiva da infra-estrutura

cientifica e tecnolégica construida ac longo dos anos setenta.

Quadro_ 3: FNDCT - Repasses do Tesouro, 1970-1991
(em US$ milhdes de 1991)

— = —y
Ano Repasses do Tesouro
1270 26.3
1871 37.3
1972 70.2
1973 114.0
1974 140.0
1875 236.1
1876 112.5
1877 208.0
1878 158.7
1979 , 135.9
1980 141.5
1981 95.5 1
1982 95.5
1983 69.3
1984 51.6
1885 65.6
1986 101.8
1987 84.3
1988 115.2
1989 107.2
19980 53.8
1291 31.1
1992 19.0
TOTAL 2.270.2
Fonte: C. Frischtak et al., "A Experiéncia da FINEP - 1967-1992),

mimeo, quadro 3.7, pg. 37.
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A curto e médioc prazos (isto &€, nos proximos 3-5 anos), dadas
as restricgdes fiscais enfrentadas pelo setor publico, é pouco
provavel (ou mesmo desejavel) que este lidere a expansido dos gastos
de P&D. Se © setor privado ndo o fizer, estes continuardo em
patamares reduzidos. A contribuigdo fundamental do Governo dar-se-
ia, em primeiro lugar, peloc investimento em educacdo bésica,
preparando a forga-de-trabalhec para a entrada no novo paradigma. Em
segundo lugar, aumentando a elasticidade de oferta de cientistas,
engenheiros e tecndélogos, através de renovada énfase no ensino das
engenharias e ciéncias, e pelo aumento da mobilidade de recursos
humanos de C&T. Em terceire, reconcentrando recursos no centros de
exceléncia de pesquisa e pés-graduacdo. E finalmente, estimulando
uma efetiva articulac¢do entre as instituic¢des de C&T e a sociedade,

particularmente o setor produtivo.
III. OBSTACULOS A TRADUCAO E ABESORCAO DO CONHECIMENTO TECNOLOGICO

Inovar & introduzir produtos e processos que sdo novos, seja
globalmente, para uma dada economia, ou mesmo para apenas uma
empresas. Neste sentido, a 1inovagdo tanto pode servir para
expandir a fronteira tecnoldgica, como possibilitar que empresas
gque desta se aproximem, adotem (e adaptem) tecnologias ja
disponiveis internacionalmente. Para paises gque sio extremamente
escassos O0S recursos para a pesquisa basica e industrial, a
funciocnalidade do gistema de inovacidoc & determinada menos pela sua
capacidade de induzir a criacdo de novos produtos, e mais de
difundir técnicas produtivas mais eficientes, com menores perdas,

gerando produtos de melhor gualidade e a custos mais baixos.

R. Nelson e N. Rosenberg sugerem gue ¢ termo "inovagao"

se refere "aps processos através dos quais empresas
dominam e introduzem desenhos de produtc e processos
fabris gue sdo novos para essas empresas..."” Ver
"Technical Innovation and National Systems," em R.

Nelson, cop.cit., cap.l,p.4.
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O processo de difusdo supde o0 acesso do conjunto das empresas
4 matriz de conhecimento, e capacidade de traducdo e absorgio deste
conhecimento por parte de cientistas, engenheiros, tecnoldgos e
trabalhadores. Neste sentido, o sistema de educagdo -- isto é, o
sistema gque capacita os individuos a traduzir e absorver o
conhecimento tecnoldgico -- deve ser tratado como parte do sistema

nacional de inovacao.

Fragqueza do ensino basico. A fragilidade maior do sistema de
inovagdo estd relacionada com a educag¢do basica no pais,
fundamentalmente na sua dimensdo gualitativa - que-é ensinar bem
lingua, matemdtica e ciéncias aos jovens de 7 a 15 anos®. Sua
fragueza nio se relaciona com a escassez de professores ou prédios
para responder 3 demanda de escolaridade cobrigatdéria de oito séries
(exceto pontualmente), até porque ¢ acesso ao ensino basico
universalizou-se nos anos 80, e matriculam-se no primeiro griaau
atualmente 97% das criancas na idade prépria. Tampouco h& evasdo
maci¢a no primeirc grau (apenas 1.9% dos aluncos matriculados na
primeira série nao chega a segunda). Pelo contririo, a escolaridade

média é de 8,7 anos e continua crescendo.

A guestdo central reside na qualidade do ensino ministrado (e
na auséncia de dotacSes fisicas minimamente aceitaveis), que leva
4 repeténcia a niveis elevadissimos (cerca de 50% da primeira série
estd ocupada por alunos gue l3 estavam no anc anterior, e apesar de
insistirem em permanecer na escola por guase 9 anos, os jovens sd
alcangam em média o quinto grdu), desmotivacdo, eventual abandono
e entrada precoce no mercado de trabalho. O ensino béasico é
dominado por professores mal treinados, pedagogias desatualizadas,
escolas atreladas & organismos centralizadores e burocratizados, e

gue ndc sofrem avaliacido periddica do seu desempenho, onde "faltan

Ver C. de Moura Castro, op.cit., e a excelente entrevista
de Sérgio Costa Ribeiro, na revista Veija de 28 de Julho
de 1993.
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0S mais elementares recursos educativos (livros, cadernos, mapas,

ldpis, carteiras etc.) ",

As conseguéncilas adversas das fraguezas do ensinoc sobre as
habilidades cognitivas béasicas ("basic skills") dos trabalhadores
ndo sdo triviais. A forga-de-trabalho qualificada no Brasil tem
sua formacadoc intelectual truncada no gque hd de mais basico =~ ler
um manual, comunicar-se por escrito, fazer cdlculos simples.
Porém, aexatamente essa capacidade & um dos importantes
prerequisitos para a empresa ingressar no novo paradigma produtivo
"pos-fordista®. Neste paradigma, a atualizagdo tecnoldégica da
firma depende tanto do seu acesso a matriz de conhecimento, quanto
da capacidade de seus engenheiros e técnicos traduzirem esse
conhecimento para o chdo-de-fabrica, e de sua forga-de-trabalho

absorvé-lo e pé-lo em pratica, juntando o "fazer" ao "pensar"a.

A reforma da educagdo basica no Brasil -- fundamentalmente
através da autonomia das escolas e decentralizacdc administrativa -
- com objetivo de universalizar e requalificar a educagdo "bisica"
(crescentemente entendida por doze anos de estudo), investindo no
aperfeicoamento dos professores e dotando as escolas de um minimo
de material pedagdégico &, possivelmente, o mais relevante passo

rumo a modernizagdo tecnolégica da economia brasileira.

"...verificamos qgque 27% das escolas ndo tem A&gua
cerrente, nem pogo, nem nascente (48% no Nordeste).
Apenas metade das escolas tem banheiro dentro do prédio,
2 um quarto ndo o tem de espécie alguma. Metade das
escolas ndo tem luz elétrica...Em um quarto das escolas,
sequer hd uma mesa para a professora... No HNordeste
rural, em 11% das escolas, os alunos sentam-se no chio,
por total auséncia de carteiras, e h& menos carteiras do
que alunos em 47% das escolas...72% das escolas ndo tinha
nenhum egquipamento pedagégico além do quadro de giz." Ver
C. de Moura Castro, gp.cit., pp 4-5.

ver, por exemplo, R. Kaplinsky, "Is Flexible
Specialization Relevant for LDCs?" OECD Development
Center, mimeo, marcoc 1993.
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Peso insuficiente das ciéncias e engenharias. No caso do
ensino de graduacgdo, ¢ problema maior (do ponto de vista da
competitividade do sistema produtivo e da capacidade de traducgdo do
conhecimento abstrato em bens e servigos udteis), reside na baixa
proporgédc de estudantes em ciéncia, matemadtica e engenharia (0,24%
da populagdo urbana em 1985) comparado com outros paises em
industrializacdo (0,76% na Coréia do Sul, 0,78% em Taiwan, 0,73% em
Singapura, 0,42% no México). A desproporcio é ainda mais
significativa no caso especifico das engenharias: ha pelo menos
guatro vezes mais estudantes de engenharia relativamente A&
populagido (tanto total, guanto urbana) na Coréia do Sul, Taiwan e
Singapura do que no Brasil; no caso do México, esta relacdc & de

praticamente trés para um°.

0 reconhecimento da importidncia das engenharias se reflete no
crescimentoc dos recursos do FNDCT alocados para esta drea - que
passam de 7% do total na década de 70, para 28% no periodo 1984-
1991 (Quadro 4). Ainda que significativo proporcionalmente, a queda
em termos absolutos dos recursos do FNDCT diminuiu o impacto de sua
realocagdo. Ademais, a demanda por servigos de engenharia diminuiu
dramaticamente durante a década passada, o gque subtraiu da pés
graduagdo recursos gque normalmente seriam canalizados pelo setor
produtive sob a forma de acordos de cooperacdo, convénios e

prestacdo de servicos.

A retomada do crescimento econdmicc na seqgunda metade desta
década, particularmente dos investmentos em infraestrutura, iréo
criar novas demandas sobre os recursos de pesgulsa e pds graduacido
em engenharia. A capacidade de resposta ira depender de
investmentos imediates na atualizacéio destes recursos.
Consequentemente, é necessario que se reafirme a tendéncia de

redirecionamento dos recursos do FNDCT para esta Aarea.

? Ver ¢. Dahlman e C. Frischtak, op.cit., quadro 13.16 e
pag. 441,
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Quadro 4: FNDCT - Distribuigéo oS Recursos por Area de
Conhecimento
(em %)
—e
Area de Conhecimento 1970~1978 1984-1991
ciéncias Exatas e da Natureza 71 42
Ciéncias da Engenharia 7 28
Ciéncias Médicas 6 6
Ciéncias Agricolas 1 g
Ciéncias Sociais 9 11
Ciéncias Humanas e Belas Artes 1 4
Outras 5 -
| Total | 100 100 m
Fonte: C. Frischtak et al, "A Experiéncia da FINEP - 1967~

Tabelas 3.16 e 3.17, pgs.51 e 52.

1992", op.cit.,

Fragmentagdoc dos recursos direcionados & pesgquisa e pés-
graduagado. A maior atengdo conferida pela politica de governo nos
dltimos 25 anos ao ensino do terceiro grau, levou a ripida expansiao
e a conformacdo de um sistema de
De fato, entre 1967 e 1985,
matriculas e conclusdes na pds-graduacgido se
18.8%, 15.9% no
estas taxas foram de 6.2%,

das instituc¢des universitérias,
pos-graduagdo de porte expressivo.
cursos, docentes,
expandiram a taxas médias (geométricas) de 18.8%,
pericde, enguanto gque para a graduacio,
7.3% & 11.5%, respectivamente.

A gueda acentuada de recursos para o financiamento paiblico da
atividade de pesquisa ao inicio da década passada, sua fragmentagdo

entre ndmerc consideré&vel de unidades, e a auséncia de fontes

alternativas de financiamento, levou inelutavelmente a
desatualizacdo tecnoldgica e deprecia¢do material de laboratérios
e equipamentos de pesquisa, ameagando agqueles nudcleos ainda

produtivos.
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O reforge desses nicleos no médio e longe prazo é imperativo
para o desenvolvimente tecnoldgico no Brasil -- exigindo
reconcentragdo dos escassos recursos de financiamento & pesquisa
nesses centros. As avaliacdes da CAPES indicam que o sistema de
pesguisa e poés-graduacdc alcangcou em 1985 niveis satisfatérios de
qualidade em aproximadamente um qguartoc dos cursosl®, Estimativa
complementar sugere gque aproximadamente 10% (dos nidcleos de

pesquisa) produzem 86% da ciéncia universitdriall,

Uma estimativa recente sugere gue a pesquisa universitaria
poderia ser "revitalizada" com o aporte de cerca de USS 150 milhdes
anuais, direciocnados para as aproximadamente 400 Unidades
Executoras de Pesquisa efetivamente capacitadas, e funcionando nas

52 instituigdes de ensino superior federaisl?

. O MEC aplica nestas
instituicdées de terceiro grau cerca de US$ 3 bilhSes por ano,
compromissados com folha de saldrios e atividades de manutencdo

basica das instituigdes.

No curtc e médio prazos, deve-se reinvigorar, ao menocs
parcialmente, o FNDCT ou mecanismos de financiamento semelhantes,
cujos recursos seriam concentrados de mode diferenciado nas
unidades de pesquisa mais competitivas, com base no principio de
casamento de recursos ("matching funds"), de modo a motivar as
unidades a contratarem pesquisas com o setor produtivo. A médio e
longo prazos, o foco deve ser a reestruturagdc dessas unidades e

10 Em 1985, "25% dos cursos de mestrado e doutoramento
haviam atingido um nivel comparavel aos bons centros
localizados nos paises desenvolvidos." Ver D. Oliveira,
"O Apoio Institucional e o Financiamento & Pesquisa no
Brasil," FINEP, Rio de Janeiro, 1985.

11 C. de Moura Castro, "Educagdc Brasileira: Consertos e
Remendos," Policy Paper no.4, 20 de Setembro de 1993,
ILDESFES, p.1l2

12 Ver Jorge A. Guimardes, "Como salvar a pesquisa?", Jornal
do Brasil, 16/09/93,
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dos institutos de pesquisa, para dotd-las de maior autonomia e
responsabilidade sobre matéria administrativo-financeira, visando
um crescente grdu de autofinanciamento com base na venda de

servigos e retornos de parceria com o setor predutivo.

Baixa mobilidade da forga-de-trabalho dedicada a C&T. Os
recursos humanos de C&T no Brasil "residem" quase que integralmente
em institui¢des fora do circuitoc produtive, e em sua esmagadora
maioria, vinculados ao setor pdblico: em 1986, por exemplo, cerca
de 97.8% dos pesquisadores encontravam-se nas universidades,
instituicdes especializadas em C&T e agéncias governamentais; o
setor pUblico absorvia 92% (Quadro 5). No caso de pesgquisadores com
doutorados, apenas 0,4% trabalhavam em empresas (piblicas e

privadas).

Quadro 5: Distribuicdo de Pesquisadores segundo Local de
Atividade, 1986

— — — -
Total Doutorados

Instituicdo

Nr. % Nr. %
Universidades 36.112 68.3 9.952 86.6
{Universidades Piblicas) 32.775 62.0 n.d. n.d
Instituicbes
Especializadas em C&T 10.856 20.5 1.358 11.8
Agencias
Governamentais 3.203 6.1 82 0.7
Empresas
Estatais 1.811 3.4 38 0.3
Instituigdes
Privadas 727 1.4 60 0.5
Empresas
Privadas 295 0.6 15 0.1
Qutras 111 0.2 - -
Total 52.863 100.0 11.492 100.0

Fonte: G. Martins e R. Queiroz '"O Perfil do 'iesquisador
Brasileiro," Revista Brasileira de Tecnologia, 18 (6), 1987.
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Nada permite supor gue esta situag¢do tenha se alterado
significativamente desde meados da década passada, quando o ultimo
censo dos recursos humanos de C&T fol realizado. No caso da fisica,
por exemplo, verifica-se que cerca de 98% dos pesgquisadores
achavam-se vinculados a instituicdes governamentais em 1993, sejam
a universidades ou instituicdes de pesquisa. No caso dos Estados
Unidos, gue reflete o padrdo geralmente observado em paises
industrializados, esta proporgdoc é de 66%, metade dos quais em

centros de pesquisa ndc universitdrios (Quadro 6).

Quadro 6: Fisica- Distribuicdo de Pesquisadores Sequndo Local de
Atividade
#“" — ——
Universidades Centros de Empresas
Pesquisa Privadas
Brasil 84 14 2
Estados Unidos 33 33 33
_— . ————— |

Fonte: Rezende, Sérgio, "Avalia¢do da Area e Proposigdes para a
Fisica no Brasil", Escola de Administracdo de Empresas, Fundacdo
Getilio Vargas, S. Paulo, Margo de 1993.

A dguestdo dos recursos de C&T no Brasil nao se encerra,
portanto, nos recursos financeiros limitados e concentrados no
setor pliblico; num padrdo alocativo que discrimina contra o ensino
de pés-graduacdac e pesquisa nas engenharias; ou na excessiva
fragmentagdo institucional dos recursos disponiveis. A prdpria
mobilidade dos recursos humanos & extremamente baixa, e cientistas
e tecndleogos permancem em sua esmagadora maioria em instituicgdes
publicas e universitdrias. A crise de financiamento de C&T deveria
ter servido para estimular a '"cessdo" de pesquisadores ao setor
produtivo sob a égide de projetos cooperativos, transferéncia de
tecnologia "de bancada" ou assisténcia técnica. Tal, porém, ainda

estd por ocorrer em escala significativa.
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Iv. RES‘!._['RIGOES AO ACESSO A MATRIZ INTERNACIONAL DE CONHECIMENTO

Como parte considerdvel do conhecimento Util ndo é gerado
domesticamente, o desempenho tecnoldégice da indistria irad depender
também das regras e mecanismos de acessc 4 tecnologia produzida
fora do pais. Dentre o conjunto de pecliticas que afetam a
transferéncia internacional de tecnologia estdo os parametros gue
regulam o investimento direto estrangeiro; as regras de
licenciamento e assisténcia técnica; as normas de direito de

propriedade intelectual; e as barreiras & importagdo de bens de

capitail.

Investimento Direte. O Brasil, gue chegou a absorver 6% do
fluxe de investimentos nos anos 70, teve sua participacio reduzida
a apenas 1% ao final da década de B0. A reversdo dessa tendéncia
é critica para a competitividade da economia brasileira. Ainda gque
a atratividade da economia brasileira ao investimento externo seja
sobredeterminado pelas condig¢fes macroeconémicas, e pelo tamanho e
taxas de crescimento da economia, hd um conjunto de fatores de
natureza legal e regulatdéria que afetam de modo significativeo os
fluxos de capital produtivo.

Primeiramente, é necessario aestabelecer 0 fim da
diferenciagaoc entre empresas nacionais e estrangeiras aqui
instaladas no gque tange a incentivos, beneficios, compras
governamentais e outras acdes de governo, per sinalizar
discriminacdo explicita contra o inversor estrangeiro (através da
mudanca do dispositivo constitucional - artigos 170 e 171 -, bem

como leis complementares e regulagdes relevantes).

0 tratamento ndo isondmico sé se justificaria no caso de um
empresariado nacional "nascente®. Claramente, este ndo é& mais o
caso no Brasil. O critério de nacionalidade na concessdao de
qualguer incentivo, subsidioc ou preferéncia, deve portantc ceder ao

de competitividade. E imperativo que tanto de empresas nacionais



guanto estrangeiras seja exigido desempenho competitivo doméstico

2 internacional.

E igualmente necessdrio revisar as barreiras constitucionais
de caréter setorial ao investimento direto (particularmente nas
dreas de minera¢do e servigos -- bancos, seguros, construgao
pesada, navegagdo de cabotagem, servigos de sadde), tais como
especificados nos artigos 176, 192, 199, da Constituigdo. As
restricdes por lei ordindria ou de cardter regulatério (p.ex., en
transporte rodoviario -- lei 8813/80 -- e transporte de valores e

servicos de seguranca privada) devem ser abolidas.

Em areas de alta tecnologia, o capital produtiveo externo &
particularmente relevante. Ao pais convém a entrada de empresas com
elevado contelido de "inteligéncia integradora", isto &, com
capacidade de capturar informagaoc tecnolégica, mobilizar recursos,
globalizar de modo rapido e flexivel suas compras, produzir no
interior dos novos paradigmas organizacionals, acessar mercados, e
continuamente alterar planos pré-estabelecidos em fun¢do de choques
exégenos e tendéncias de mais longo prazo. Essa capacidade de

integracdo é o fator mais escasso e importante para a transformagiao

competitiva da indistria brasileira.

Atrair essas empresas, requer a montagem de um sistema que va
além do tratamento isondmico e remocdo de impedimentos setoriais;
é necessario uma peolitica ativa, a exemplo de paises bem sucedidos
do Sudoeste da Asia (particularmente as duas Chinas). Missodes
conjuntas Governo-setor privado (com apoio das Camaras de Comércio,
CNI e orgdos correlatos) devem ser montadas, com © objetivo de
trazer produtores que detém ou tem acesso imediato a tecnologias de
ponta, de elevado interesse para ¢ pails, particularmente pequenas
e médias empresas de base tecnoldgica. Para tanto seria
instrumental definir as normas para registro de capital estrangeiro
efetivado sob a forma de transferéncia de Know-how (expandindo o
escopo da Carta-Circular 2282/92 do Bacen) e de direitos autorais

(copyright). Ao mesmo tempo, o Bacen e o Ministério das Relacdes
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Exteriores, entre outras agéncias, necessitam estabelecer as bases

para expandir o escopo e ndmerc de acordos de bitributagéo.

Politicas de Regulacdo de Transferéncia d¢e Tecnologia
Desincorporada. Quanta mais restritas forem as politicas ou
burocratizadas forem as praticas institucionais que regulam o
acesso a tecnologia importada, maiores as barreiras para o pais
acompanhar a fronteira de 1inovagdo. Tais barreiras conduzem a
decisdes ineficientes de ambito tecnolégico: as empresas se vénm
forcadas & um sobreinvestimento em atividades reinventivas, que
subtrai recursos para esforgos de maior retorno social na

assimilag¢do de tecnologias ja conhecidas.

No periodo recente, foram intreduzidas modificagdes nos
objetivos e formas de operagdo do INPI - reduzindo-se o nivel de
intervengdo do governc no processo de transferéncia de tecnologia.
Ainda assim, o INPI necessita averbar os contratos de transferéncia
(para fazer uso de patente, marca ou know-how estrangeiro), peis do
contrario a empresa nacional ndo estd autorizada a remeter o

pagamento pela tecnoclogia ao exterior.

Comumente, as remuneragdes contratuais autorizadas pelo INPI
ora si3o insuficientes ou os critérios ndo estdo explicitos nas suas
normas operacionais. Estas se baseiam em portaria (de 1958) que se
mostra desatualizada e incompleta, e cujo objetivo original era
minimizar as remessas de divisas ao exterior.

O préximo passo no processco de liberalizagdo progressiva que
o INPI estid engajado & tornar o processo de aprovacdc dos contratos
de transferéncia de tecnologia via licenciamento e assisténcia
técnica um mero processo de registro, para fins de andlise por
parte do governo e entidades interessadas, sem objetivos
restritivos. Para tanto é necessario reformular a Resolugdo n.22 de
27.02.91 e a instrugdoc Normativa n.l1 de 2.07.91, assim como a
Portaria n.436 de 30.12.58, que ddo suporte &s exigéncias do INPI
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para averbagdo de contratos e determinam as condigcdes de
remuneracio ao supridor de tecnoclogia. O controle das remessas de
divisas e do uso de incentivos assocliados a contratos de
transferéncia deve ser feito a posteriori, e por amostragem

seletiva (de contratos).

Ademais, & necessario diminuir a carga tributidria sobre as
operagdes de remessa que estdo sujeitas, pela legislacao do BACEN,
ao recolhimento de 25% de imposto de renda mais 25% de IQOF, carga
tributaria extremamente elevada quando comparada com os padrdes
internacionais, e desestimulo para absorgdo de tecnologia por
empresas brasileiras. Recomenda~se a redugdo a zero da aligquota do

IOF para estas operagoes.

Direitos de Propriedade Intelectual. A propriedade
intelectual engloba gquatro A&reas distintas: marcas, direitos
autorais, segredos comerciais, e patentes. Ainda que haja questdes
em abertoc nas tres primeiras (particularmente no gue tange ao
relativo rigor da aplicacdo da lei na protegdo de marcas e direitocs
autorais, e a uma certa indefinigd3o legal quantoc ao segredo
comercial), aquelas relativas &s patentes sdo as mais controversas.

Ndo resta divida que a legislacdo de patentes no Brasil esta
desatualizada, e estd em processo de revisao no Senado uma nova Lei
de Propriedade Intelectual gque a atualiza. A importédncia dessa
legislagdo se prende, no curto prazo, & necessidade de se minimizar
os conflitos com paises industrializados nesta area,
particularmente com os Estados Unidos. A mais longo prazo, o
objetivo da legislacdo e das normas dai decorrentes seria o de

estimular a produgac tecnolégica no pais.

Neste sentido, talvez a maior lacuna na nova legislacdo seja
a ambiguidade que persiste sobre as possibilidades de patentear os
microorganismos, o que desestimula a pesquisa biotecnolégica,

inclusive ao dificultar ao pais atrair empresas e recurscs na area.
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Recomenda-se evitar interpor obstdculos aos pedidos de patentes

nessa Aarea.

Simultaneamente deve-se acelerar a proposicao e votagdo da
Lei de Protecao aos Cultivares, protegendo desta forma os frutos do
investimento que Q pais realizou em genética classica
(particularmente pela Embrapa). Essas duas iniciativas sdo criticas
para que se promova a formacdo de aliangas entre grupos brasileiros
de geneticistas com vantagem comparativa na pesquisa por métodos
clidssicos, com empresas estrangeiras com forte capacitagdaoc em

engenharia genética.

Importacao de Bens de Capital e Componentes. A modernizacgao
dos processos produtives e a atualizagdo tecnoldégica dos produtos
fabricados domésticamente, dependem do acesso a bens de capital e
componentes importados. O processo de abertura comercial em curso
desde o inicio dos anos noventa envolveu a eliminacdo das barreiras
ndo-tarifdrias existentes, e a formulagdo e execugio de um programa

de reducdo progressiva das tarifas alfandegarias vigentes.

A politica e sistemdtica de importagdc de miquinas e
equipamentos, assim como de componentes, sofreram mudancas da mesma
natureza. Revogou-se a lista de bens com importacgdes suspensas e o
requisito de elaboragdo de programas anuals de importagdes pelas
empresas, € feol retirada a exigéncia de financiamento externc para
as importacdes de bens de capital com cobertura cambjal. £
necessarioc que se adote medidas complementares que levem a uma
desburocratizacio dos procedimentos (pelo fim de gqualquer exame de
similaridade), e a construcdo de um sistema logistico (fisico e

administrativo) gque diminua o tempo de acesso a esses bens.
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A integraciio da indiistria brasileirs i economia mundial
tem sido aprofundada peia mudanca radical da politica eco-
némica ocorrida a partir de 1990. Esta mudanga compreen-
deu a introdugiio de uma nova polftica industrial & de comércio
exterior, desenhada com o objetivo de sumentar a pressiic
competitiva sobre As empresas brasileiras, através da aber-
tura comercial ¢ da desregulamentaglio dos mercados, ao
MELMO (empo &m gue 3¢ Criaram programas e mecanis-
mos que prometiam dar suporte a0 processo de reestrutura-
¢io das empresas. Este processo tem gerado conseqiiéncias
surpreendentemente répidas no funcionamento dos merca-
dos, na organizagio das empresas e nas condigbes de em-
prego ¢ trabatho.

Como em outros aspectos do conturbado processo de mu-
dangas por que tem passado a sociedade brasileira, também
a avaliagiio das implicagdes da reescrunuragio industrial tem
provocado uma polarizagio apaixonads, embora nem sem-
pre bem fundamentada, entre aqueles que pressentem a ca-
tistrofe iminente e 08 que auguram os primeiros sinais da
{mais uma vez) ansiada modernidade. Assim, no que diz res-
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peilo s chances da insergio da economia brasileira no pro-
cess0 de globalizagiio, o8 recentes ganhos de produtividade
¢ 0 bom desempenho sxporador da inddstria de transforma-
¢ho sho esgrimidos petos “otimistas” contrs aqueles que véem
na abertura As imporntagdes de tecnoiogia e bens de capital &
readicho kremedidvel ds ambiglio 8 um projeto nacional.
1guaimente, no que concerne s implicagdes do ajuste das
empresas pars o trabalhsdores, » emergéncia (localizads)
de novas priticas organizacionais que requerem um methor
nfvel de escolaridade da mio-de-obra ¢ uma maior estabili-
dade do vinculo de emprego & confrontada com indfcios de
uma flexibilizaghio predatéria do emprego. No entanto, um
exame mais cauteloso da situagho bragiieira A luz ds outras
experifncias de reestruturagio pode revelar que muitas des-
tas “contradigbes™ niio s¢ anulam, mas, ao contrdrio, sfo
“constitutivas de um processo de mudanga em pieno curso,
marcado por uma compleaa dinkmica econbmica & politica.

Este antigo propde-se a contribuir com ests debate,
enfocando um aspecto especifico da questao da roestrutura-
¢ho industrial no Brasil, que 1=m recebido pouca atenclo.
O texto wata das relacdes existentes entre capacitaghio tec-
noldgica ¢ priticas empresarigis de yso do trabalho na in-
ddstria brasileira. A literawra tem demonstrado que, a
despeito dos avangos Jogrados com os aumentos da produti-
vidade e com & malhora da qualidade, a grande majoria das
smpresas bensileiras apresenaa uma enorme fragilidade no
dessnvolvimento de sua capacidade de inovagio. No caso
das empresas coniroladas por capitais locais, esta fragilida-
de se revels na baixs capacidade de absorgio ¢ domfnio de
wenologias importadas, resuitando numa significativa limi-
taclo para o desenho de novos produtos & processos.

O argumento central do artigo é o de que a capacitacho
tecnolégica limitada da inddstriz brasileira é, em grande me-
dida, condicionads peis cristatizacho de préiticas empresa-
riais de organizacio e gestho do wrabalho, que nio favorecem
a inwegracio dos trabathadares no processo de aprendizagem
tecnaidgica e inovaglio. Ao inviabilizar o aproveitsmento do
potencial de contribuiglio dos trabalhadores, estas priticas
constituem-se em obstdculos A aquisigiio de capacitagho tec-
uuldgive. Bala voustaleyas bt Litparantes implicagBes pare

1, A lisersrure acadimica o » icepreuss (o cham ado § Monglo pars & ocorréacia demes
PSAARDY, SOBITTIEG PrE Srapr cujos ot 408 Produti vos SEVOIvER B REinAgae
de matali » & MONMASHE 0 COMURIOE COMPirzos (produtores da SUIOPEGAS,
mestadives da veisulss, Moaisdores de bicickeiia, produionss da sompinesiss
pars miguiass ¢ forsmesias, ¢ic.). Pare ums availsgho nume mmosts de 20

ampressl Srasiiaires que sS0tarEm 08 wovos mitodos de produgls, ver:

FLEURY. A o HUMPHREY, J. "Human resources and the diffusios and adaption
ol new quality metheds in binzihian manufacuning”. Research Report. Brighto.
L34, Insuase of Developmenr Swudies, 1993,

o debate scerca da reestrutura¢iio industrial no Brasii. Pni-
metramente porque & sustentacdo da competitividade da in-
dustria brasileira 2 longo prazo ¢, conseqlientementz, & defi-
ni¢ko da natureza de sua insercio na economis intemacional
dependerio, em boa pane, do desenvoivimento dé sua capa-
cidade de inovagio. Em segundo lugar, porque & melhora
daz condigbes de emprego ¢ saldrios da classe trabalhsdors
dependerd da capacidade da indidstria brasileira de ransitar
da atual siagdo de vantagem comperitiva baseada em cus-
to pars uma de vantagem competitiva baseada em inovagio,
O arigo ests organizado em trés segbes. A primeira dis-
cute as relagdes existentes entre capacidade de inovagho ¢
trabalho/recursos humanos em pafses de industrializaclio
recente, com énfase nos aspectas intrafirma, isto €, nas pré-
ticas empresariais de hierarquizagio da organizagio, orga-
nizaglo do trabalho e gestio do trabalho. Apresentam-se a
base conceitual ¢ um pardmetro de comparaglio (exemplos
de empresas coreanas) pars o exame da experiéncia brasi-
leira. Ests € vista na segunda segdo, em que se discutem as
evidéncias da fragilidade tecnolégica da inddseria brasileirs
¢ procura-se relacioni-la com as priticas de uso do trabalho
das empresas. O argumenio estd baseado primordialmente
em resuliados de pesquisa empirica, realizads pelo autor,
scbre a experidncia da inddstria petroquimica brasileira. A
ditima seclio explora as implicaches ds wse do anigo paraa
svaliacio do atal processo de disseminaglio de novas téeni-
cas de qualidade e produtividede na inddstria brasiieira.

Inovacdo, desenvoivimento e trabalho

As discussSes nos meios empresariais ¢ governamentais
sobre as paliticas necessfrias para tornar a indiiatria brasi-
leira mais competitiva tdm privilegiado s questio da sdoglic
dos novos métodos de qualidade e produtividade. A difusbo
das novas téenicas de organizaclio da produgio é reaiments
um ponto crucial para a reestruturaclio industrial no Brasil,
mas pode ievar & conclusdes equivocadas s tratads fora do
contexto mais shrangente do desenvolvimento da capacida-
de de inavagle da inddstsia (ou da capuoitapio wenolgics.
termo mais fregilentemente Wilizado no debate brasileiro).

Em certa medida, o entusiasmo empresarial com os
métodos “japoneses”, com a especializagho ¢ também
COm © processo de terceirizaghio ¢ perfeitamenie justifick-
vel, tendo em vista 03 aitos e répidos ganhos de produtivi-
dade que sua adoglo tem implicado, em determinadas
cmpresas ¢ setores.! No entanto, & discusslio sobre as impli-



cagBes de sua adogiio isoladamente da questiio do desenvol-
vimento da capacitaglo tecnolGgica corre o risco de levar »
uma certs “tecnificagio” ¢ focalizagho excessivas de um
probiema que, além de abrangente, é peninente A dinkmica
institucional e das relagdes socigis no Brasil. Desta forma,
pode-se colocar em risco a criagio das condiges para que
os ganhos de qualidade e produtividade passem & ser conti-
nuos & sustentados.

A pouca énfase na questio da inovaglo reflete a fragiii-
dade tecnolégics da inddstria brasiieira, que € um poato 2
ser retomado A frenta. Mas € também possivel que a discus-
sko sobre capacidade de inovar, no Brasil, atenha-se 8 um
limitado circulo académico de engenheiros, economistas ¢
(em menor medida) socidlogos, devido 2o fato de que os ter-
mos inovagdo e inovador sdo usuaimenie entendidos em scu

- sentido maix restrito, isto €, aqueic que se refere a0 desen-
volvimenta e introduclo iniciais de novos produtos e pro-
cessas, peraimente tendo como contrapartida a realizagho de
pesados investimentos em P & D por parte das empresas.
Vista a questho nesta perspectiva cstreita, haveria pouco es-
PAGO pars sc penser em empresas brasiiciras inovadoras, dada
a dupla LimitagBo imposta por sua condigio de lazecomers e
por scu (relativamente) reduzido porte econdmico.? Neste
caso, & condigho de imitador £ de importador da tecnologia
seria entendida como a antitese da condigiio de inovador.

Ora, esta concepglo estreita j foi superada hé algum
tempo pelo progresso conceitual realizado no campo das teo-
rias da inovagho. Seja om relagio a empresas origindrias dos
pafses de industrializaclio avangada, seja em relagho hque-
iag farmadas em pafses de industrializacio recente, o con-
ceito atualments adotado nos estudos da inovagiio € *amplo
¢ nko necessarlamente vinculado A lideranga em uma dada
techologia, ¢ sim 80 desempenho competitivo efetivo em con-
textos dinfkmicos”.} O conceito de inovacdo tem sida formu-
lado de maneira a compreender “wedo aquijo que & exigido
da firma para que eia sz manienha competitiva em inddstri-
#3 €I que © avango tecnoldgico € importante” e “manter-se
competitivo significa coisas diferentes em diferentes con-
textos nacionais" ¢

2. Ow sinda, 80 case de empresas subsididrias de multisscioonis, davida a0 {0 de
A 2 LI PRTALIANLS de nidudes restrytas & producho, de soondo core projatos de
sasephados o Cxterior.

MELSON, RR. (ad.). Nasional innovation Systems — A Comparative Anaiysis.
Nove lorque & Lasdres, Oxford Univensity Press, 1993, p.506.
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Dentro desta concepglio, & inovagio no contexto de um
pais de indusirializacho recente pode significar 2 imporacio
adequada de uma nova tecnologia de produto ou processo, e
também s adog3o de hovas técnicas ¢ conceitos de produglio
que reduzam custos & melhorem a qualidade. No entanto,
em qualquer circunstincia, se o progresso tecnolégico auma
dada inddstria ¢ um fator relevante para a competiciic,
manter-se competitivo requer que & inovagho seja constinua.’
Em relaglio a este aspecto dinimico da capecidade de inova-
¢iio, Enos ¢ Park* desenvoiveram um conceito particularmen-
te Gtil para a situagko de firmas em pafses em desenvol.
vimento. Valendo-s¢ do principio da cumuiatividade ds
aprendizagem tecnolégica, eles definem o processo de de-
senvolvimento da capacitacio tecnolGgica como um ciclo
de aprendizagem que vai dos estégios iniciais representados
pelas habilidades necessérias A imporagho de wecaologia ¢
sua operacionalizacio eficiente, até o domfnio completo dz
tecnologia importada e assimilagio efetiva dos conhecimen.
tos que permitemn A empresa desenhar (ou imitar) produtos
OU processos sem ter de recorrer novamente A irnporuagio.

Foram as mudangas desencadeadas na economia inter-
nacional a partir dos anos 70, em particular & espetacular
emergéncia do Japio como poténcia econdmica e o relativo
declinio dos Estados Unidos, bem como & percepeio de que
estas mudangas estavam de alguma forma relacionadas com
os diferenses modelos de inovagio adotados nestes paises,
que levaram i intensificaglio dos estudos sobre as relaghes
entre a capacidade de inovar (de ums firma ou de um pafs) ¢
o seu desempenho econbmico.

Iguaimente, o notdvel galto desenvolvimentista realiza-
do pelos NICs asiiticos. em paniculer pela Coréia do Sul
{daqui em diante denominada Coréiz) e por Taiwan, tem sido
associado i sua crescente sofisticaglo tecnolbgica e A manei-
ra como eatas cconomias lograram transitar de um estdgio
de industrislizacio baseado na substituiciio de importages
de produtos de baixo valor agregado para um modelo forte-
mente bascado em exportagdes, crescentemente diversifi-
cadas, de produtos de alto valor agregado. Para os demais
paises de industrializagio recente, interessados em fortale-
cer a posigio de seu setor industrial no processo de globali-
zagio, o conhecimento da experiéncia dos NICs asifticos
pode constituir-s¢ numa fonte rica de inspiragio para a for-
mulacio de pollticas. No que diz respeito i questio enfocs-
da neste anigo, pode ser de extrema relevincia o conheci-
mento de como as ¢empresas daqueies pafses conduziram seu
processo de aprendizado. até o ponto em que Jograram obter
a assimilago efetiva de tecnologias importadas ¢ a capaci-
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dade de deseahar novos produtos ¢ processos & partir desta
base.
No entanto, apesar do substancial progresso conceitual
proporcionado pela recente intensificacio dos estudos so-
bre a inovagho, 6 conhecimento empfrico sobre como ¢ por
que determinsdas empresas ¢ cconomias forjam uma capa-
cidade de inovaciic efetiva, que contribui decisivamente para
teu desempenho econbdmico, ainda € bastante incompieto.
Como sugere Nelson,” um dos problemas ds pesquisa, nesta
firca, é 1 susdneia de estudos comparativos abrangetites, tanto
no que diz respeito ao aumero de sistemas nacionais de ino-
vagho comparados -— hd uma concentraclio de esmdos so-

bre a experiéncia japonesa gue CONtrastam COM & S5CARSEZ
de estudos sobre outras economias nacionsls — como em
relagiio ds varidveis econfmicas ¢ sociais enfocadas como
“ detarminantes.* Em relagio A experiéncia das empresas em
pafses em desenvolvimento com processos de aprendizagem
tecnolégica, a pouca disponibiiidade de estudos empfricos é
ainda mais sentida.’

Um dos pontos em que & pesquise sobre & inovaclio me-
nocs avangou é o da contribuigio do trabalho e da gestlio de
recursos humanos, no piano da firma, para o desenvoivimento
da capacitagio tecnoldgica. Esta lacuna nlio deixa de ser
surpresndents, quando sc considera que os empregados sio
o8 principais protagonisias do aprendizado tecnoldgico nas
organizagdes. -

Paru se faxer justica, ¢ preciso reconhecer que os analis-
tas de inspiracio neo-schumpeteriana vém, hé algum tem-
$o, insistindo na importincia de uma oferia sdequada de
recursos humanos qualificados, como um condicionante sis.
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témico ou macro imprescindivel pars o desenvoivimento da
capacitacho tecnolégica de um pafs.'® A Enfase. neste parti-
cular, recai sobre a existéncia ou & construcho de sistemas
de educagho ¢ de treinamento que garantam tal oferts.* Com
efeito, como salientei em outra artigo,'? o aotével uso da
engenharia reverss, bem como a realizacho de contratos de
transferéncia de tecnologia com componentes abrangentss
de treingmento de engeaheiros e da forga de trabatho, que
gamntiram a pafses como Coréia e Taiwan a transicho para
o domfnio de tecnologiag mais sofisticadas, nio teriam sido
possiveis se estes pafses nilo contassern com uma forga de
trabalho com nivel de escoiarizacko elevado (em relagiio i
média dos palses de industrislizacio recente).

Assim, pode-se concluir que uma boa base educacional
€ um fator necessdrio para o desenvolvimento da capacida-
de de inovar. Mas serf falor syficiente? Seck a educacio a
Gnica base nccessfria para replicarmos a experiéncis de
education-ied growth, conforme siio freqiieoternente inter-
pretados of fendmenos ocorridos entre o3 NICs asitticos?
Hé& evidéncias que sugerem uma resposia negativa a esti
guestio. No plano dos macrodeterminantes, 0 esnxio coorde-
nado por Neison demonstrou, através dos casos da Argenti-
na e de [srael, que a disponibilidade de uma forga de traba-
Iho educada em si mesma nio & suficiente para levar as finmas
a desenvolverem um grau sigaificativo de capacitaglo tec-
nolégicz ¥ A conclusiic de Nelson. a este respeito, ¢ de que
“os incentivos econdmicos amantes sobre as firmas devem
obrigk-las a levarem o mercado em consideraglio ¢ a tirmrem
proveito da presenca (oferta) de uma mio-de-obra qualificads
para competir de maneira efetiva com scus concorrentes™, !¢

Porém, supondo-se a existéancia de am balango apro-
priado entre incentivos de mercado e incentivos govema-
mentais, como sugere © excmplo dos tdgres asifticos, serd
sutom4tica a integracio da forga de trabatho educada no pro-
cesso de inovagio? Que fatores operam no dmbito da firma
€ que permitem que urna oferta adequada de recursos huma-
nos s¢ transforme em trabalho organizado ¢ integrado no
processo organizacional de aprendizado tecnolégico? De que
forma as politicas empresariais de organizaciio e gestio do
trabalho podem facilitar (ou dificultar) tal ikegracio? Como
j8 sugerido anteriormente, estas ako questdes em relago hs
quais hé mais lacunas de pesquisa do que evidéncias. Estu-
dos sobre processos de aquisigio de capacitagdo tecnolégi-
ca2 no &mbito da empresa raramente ocupam-se do papel
desempenhado peios trabslhadores e da contribuicio das
politicas de gestio do trabalho para a integracio desie no
processo inovativo.



Nests sentido, o estudo realizado por Amsden!! parece
ter representado uma grande contribuigho metodolégica. Ests
autora desbeavou terreno 20 relacionar s orientagio da polf-
tica econbmica, As estratégias de negdcios das smpresas, 8
polftics educacional e as politicas de organizagho ¢ gestio
do trabalho no Ambito da firma, para explicsr a passagem
das empresas coreanas de aprendizes a exportadoras de tec-
nologis. Amsden mostra evidéncias preciosas de que a trans-
formacio de uma mio-de-obra educada em trabaiho inovativo
nio ¢ nada antomética, mas passa por um sistema particular
de gestlo empresarial, em que a gestho do trabatho assume
forma bastante caracteristics. ‘

Bazeads em estudos de caso do processo de aprendi-
zagam nas empresas coreanas de diversos setores, Amsden
aslienta que o desencadeamento de um processo de apren-

«dizagem que levasse & assimilagéo das tecnologias impor-
wdas constitmiu um elemento central e premeditado nas
estratégias de producko das firmas coreanas.'* O alcance do
eatdgio de capacitagho em que 25 SMPresas LOMANAN-4¢ ApLAS
a deaenhar e introduzir novos produtos & processos requerel
deiss um total dominio dos processos importados.!? Amsden
investigou 05 padrdes de gestio organizacional adotados pelas
empresas ooreanas & fim de cumprir seus objetivos de apren-
dizagem. As-politicas de concepclio da estrutura organiza-
cional (em particular da relagio engenharia/produciio), a
organizacio do trabalho ¢ as politicas saiariais ¢ de eatabili-
zachio al0 0s pontos mais enfatizados.

As empresas coreanas, seguindo o padriio jsponés, apre-
sentam uma alta participagio de engenheiros em reiaglio ao
total da mio-de-obra, sendo que a alocigio dos engenheiros
em postas de trabalho na fibrica (em relagdo ao total dos
guadros gorencinis) & tamhém eievada '8 Mais importante,
0o entanto, parece scr & horizontalizag§o das relagbes sntre

15. AMEDEN. AN, Asia's Next Ciant: South Korea and late ivdusarialization. Novy
Jurgue ¢ Oxfovd, University Press, 1989
14. Bxis ponta 4 vamisien ressatindo om:
NO3, L. & PARE, WH. Op. cit.

11, AMEOEN, AN, Op. siL, p.i 73,

18. Pov szampls, Amsdes repocs yuc, 53 Hyundsi Motors, carce Ss metads 8¢ sodos
1 Suparviscres é producho tinhs compietado iormagso vmvorsiulnia,
AMEDEN, A H. Op. ¢it., p.173 ¢ 175,

19. Tuis scuve » onpia sdoplio da ruacho ewtre posion de rabaliha, ¢ fim éx faciliar s
prvndizagem, 4 5 Smpls iRcarporacho dos trabalhedores 508 gvpos e qualidads.
Como resuliade, 4 ahs 8 panisipecio dos trabalhadores ma formuiacho de M€in
purs lsoveplas. Par sssmplo. Amaden reiata que, 80 dcpanaments de Tabricacho
de miQuisis & MUUPAMIIIOL Bark & producio da Hyundai, as Lééiss pare ¢ desenho
dt gquinsupemins pars s manipuisgio dy materials vém dos trebalasdores.,
AMEDEN, A.H Op. sit., p.L76.

30, AMSDEN, AH. Op. cit., p.209.

31, Com 5 quody das sanss de salirios mas
ams aood §0, ssta difervuga foi
AMSEDEN, AH. Op. tit. p.19¢,

32. Povansmpie, g tidanirgice FOSOO) a taxa nual da rowavidads ofs ée 1.2 em, 1544,
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produclo e engenharia, bem como a reduclo s um minimo
da hierarquia (inciusive das camadas hierirquicas), separandc
engenheiros, administradores e wabalhadores. Encontros
freqlicntes entre grupos dos departamentos de engenharia ¢
producko, &nfase em grupos de comunicaclo (horizontais e
verticais) de melhoria técnica envolvendo trabalhadores ¢
engenheiros ¢ &nfase na colocaghio dos melhares engenhei-
105 € técnicos 0 mais proximo possivel da linha de produgic
parecem sugerir que O3 coreanos esforgaram-sc em desen-
volver suas empresas como instituicdes horizontais — com
um alto nivel de integraclio técnica entre engenharia € pro-
duglio —, voitadas para o aprendizado tecnolégico.

Nesta forma organizacional, um elemenio central enfaii-
zado por Amsden € a abertura ¢ confienca das geréacias para
o8 inputs providos pelos trabathadores, assim como a ado-
¢ho de formas de organizacko do trubalho que fagilitassem
seu envolvimento no processo inovativo.'® “Nesfitos como
eram, os Mdministradores coreanos jamais poderiam gerir de
uma maneira rigida, waylorista, de cima para baixo, pelo
menos nko inicialmente, porgue ninguém na cipula conhe-
cia suficientements o processo para agir assim. Nestas con-
digdes, era imperativo confiar ¢ contar com wrabalhadores
motivados, mesmo que estes trabalhadores possufasem pou-
co mais do que a escolaridade formal, a firn de exercitar a
mais fundemeatal qualificagio de todas — a inteligéncia™®

O envolvimeiito e & motivagio dos trabalhadores corea-
nos, na avaliagho de Amsden, foram, em grande medids,
garantidos por uma politica de salérios elevados, que pro-
pocionava o repasse dos ganhos de produtividade sos tra-
balbadores. O aumento da 1axa de saifirios na Coréia, na fase
intensiva de industrializacio ¢ aprendizagem, foi realmente
astbvel. Bntre 1970 c 1979, « was de saldrios nao-sgricotas
P2£03 Na ECONOMI2 COreana cresced aproximadaments 140%,
&m contrasic com um crescimento de 35% apresenuado nz2
experitncia brasileira e 21% na mexicana, no mesmo perfo-
do.3 Enquanto estes nimeros referem-se 808 setores tercif-
rio e secundfrio tomados em conjunto, as politicas salariais
praticadas pelos grandes conglomerados industriais eram
sinda mais agresaivas, viszndo A estsbilizacho do vinculo de
emprego e ao envolvimento do trabalhador. Por exempio, &
taxa anual média de rotatividade do trabathc na economia
coreans, em 1984, era de 5,4%, uma taxa notavelmenie
baixs para os padries de economias em desenvolvimento.
No entanto, em algumas das grandes empresss examinadas
por Amasden. » taxa anual era sinda menor.?

Evidentemente niio é minha intenciio neste antiga discu-
tir o processo de industrializagho na Coréin, sobre o qual &
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literatura disponfvel j4 spresenta um considersvel volume.
O us0 extensivo, neste lexto, dos achados e conclusdes de
Amsden deve-se 80 fato de que esta autora debruga-se sobre
as relacSes entre duss questdes que raramente sio tratadas
4 pesquisa socinl: o processo de aprendizagem tecnoldgica
em emprosas de pafses de industrializagho recente ¢ o papel
dos trabalhadores e da gestio do trabatho neste processc.
Algumas varidveis importantes nesta questio ou foram con-
wrnadas por Amsden, ou nio receberam o devido tratamen-
0. Por exemplo, Anisdan ndo explora as implicagbes do
sistema de remuneragic e promogio dos trabalhadores nas
empresas, em grande medida influenciado pels avalisglio in-
dividua) de desempenho. Este tipo de polftica, como se sabe
pein experiéncia japoness, pode enfatizar mais o componente
de compulsio do que o de adesio nos mecanismos de envol-
¥imento dos wabalhadores. Mais importante sinda, Amsden
dedica muito pouca stengio & questic das relagSes entre
autoritarismo politico e a constituigio do sistema de rela-
¢Ses industriais, tema central na Coréia.

Nio obstante, no que diz respeito A contribuigiio do tra-
baiho para o processo de aprendizagem tecnolégica, as con-
clusles de Amaden — particularmente squeias relstives A
hierarquis & diztribuicio de poder nas organizages, is rela-
¢Oea entre engenharia e produglio ¢ A arganizacio e gestio
do trabatho na produciio — representaram um avango ines-
timével no entendimento da questio e na constimiclio de um
HArco COMpAarativo.

Capacitaciio tecnolégica e trabalho na indistria brasileira

A seghio anterior procurou estabelecer a base conceimal
€ um parhmetro de comparagio sobre o1 quais pode-se
formular & questio central deste artigo, tratads nesta seglo:
em gus madida e de gqus maneira a conhecida limitaglo da
capacitacho tacnolbgica das empresas brasiicirss €, senbo de-
terminada, pelo menos influenciada peios padrdes de estry-
turagio hierdrquica e pelas formas de organizaghio ¢ gestio
do trabalho prevalecentes nessas empresas”?

Colocada com este grau de abrangénciz ¢ generalizagio,
a questio requer duas ressaivas metodologicas, Em primei-
ro Jugar, vale repetir que a natureza do processo de inova-

23, COUTINNO, L. ¢ SUZIGAN, W. (courd.). Desenvoivimentc Tecasldgive do
Inddasria 4 8 Constituirdo de um Stavema Nucional de inovecdo. 8o Pento, IV
UNICAME ¢ IFT, 1991, mimen.

FURTADO, A, & alil. Capachiapdo Tecnoidgicn. Poliico indwstrini ¢ Comperits-
Waade: wna abordagem reiorial ¢ por emprasas lideres. Relsiénio de Pesguise
apressniado ao FPEA, Campinis, margo 1992, mimeo,
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¢lo & a importAncia do avango tecnolégico como estratégis
competitiva apresentam profundas diferencas entre setores
industriais ¢ mesmo entre mercados dentro de um setor.
Assim, por exemplo, a exigéncia de capscidade de desenho
de novos produtos e processos pode ser crucial nas estra-
tégias de competiclo dos setores intensivos em ciéncia
(quimica fina, eletrdnica) e em escala (siderrgia, petroqul-
mica, 8utomotivo), mas iende a ser menas central paqueles
segmentos em que & inovaclo & basicamente determinada
pela incorporaglio de novos equipamentos e técnicas dessn.
volvidas fora da inddstria (calgados. textil, vestudrio, bebi-
das) e, particularmente, nos mercados comoditizados, em que
a concorréncia ¢ primariamente de pregos.

Em segundo lugar, em economias de industrializaciio
recente como a brasileira, a origem do capital da empresa
pode fazer uma enorme diferenga para & definigio do que
estamos chamando de estratégia tecnolégica. De maneira
geral, a questio da capacitciio tecnolégica coloca-se pri.
mariamente para as firmas de origem local (privadas ou es-
tatais), enquanto as subsidiirias de grupos muitinacionais
podem ter acesso direto As inovagdes (de produto e proces-
80), gue resultam da capacidade de inovar acumuiada inter-
naclonaimente peio grupo. Em compensagiio, hé uma
tendéncia (que nio pode ser sbsolutizada, mas que também
nio pode ser desprezada) para que o8 grupos multinacionais
estabelecam nos paises de industrializaghio avangads suas
atividades tecnolégicas mais nobres (pesquisa bésica, dese-
nho de novos produtos ¢ processos, engenharia basica),
centrando o papei das subsididrias, no Terceiro Mundo, fun-
damentalmente nas atividades de produglio e comercializa-
¢lo, pars as quais a capacidade de operaghio e otimizagio é
suficiente. Esta segunda ressalva ¢ panicularmente impor-
tante no caso da economia brasiieira (em contraste com &
situaglo coreana), em que a presenca do capital estranpeiro
£ forte, senfic dominante, em muitos sctores intensivos em
ciéncia & em escala.

Estas ressalvas ajudam a melhor detalhar & premissa co-
locada na questlio que abriu esta secdo. Na maioria dos seto-
res industriais em que o progresso tecnolégico € um fator
competitivo importante, a capacitacio tecnolégica das em-
presas brasileiras ¢ geralmente limitade, limitagio que se
tomna mais acentuada e problemitica nas empresas de on-
gem nacional. Nio cabe nesie anigo apresentar uma avalia-
¢io extensiva deste problema. Valemo-nos das sandlises
disponiveis, particularmente daqueias que recentemente pro-
curaram avaliar a competitividade e a capaciugio da indis-
tria brasileira em um amplo ieque de setores. > As limitagbes



das smproaas nacionziz, no que diz respeito 20 desenho de
proditos e processos, tho particuiarmente acentundas nos se-
tores intansivos em ciéncia, em cscals e ainda nos setores
aspecializados na produgho de miquinas, equipamentos ¢
sarvigos teenoldgicos para outras indiisurias.

Nos sstores intensivos em ciéncia, como eletrdnice ¢
farmacdytica, as limitagbes das empresas nacionais s5o sc-
veras nlo apsnas no que diz respeito A capacidade de desen-
volvimento de novos produtos & processos, mas também no
que ae refere 8 produzir eficientemente a partir de tecnolo-
gias importadas.*

No setor pecroquimico, deseavolveu-se plenamente s ca-
pacidade de operaciio das plantas importadas &, em algumas
empresas, deram-so passos imporantas no seatido da intro-
duglo de inovagles incrementais de produto ¢ processo.

Contudo, 8 literatura nio registra nenhum caso de empresa
pacional que tenha levado seu aprendizado so ponto de
obter pleno dominio das tecnologias importadas. Isto colo-
ca a maloria das empresas nacionais na posigho de ter que
voltar a importar tecnoiogia a fimm de sc modernizarem, ¢
barra suas possibilidades de entrarem em segmentos de mer-
eado teenoiogicamente mais sofisticados, para of quais a
capacidade do desenho ¢ indispensévet.?

Uma simiaglio bastante semelhsnte se encontra em ou-
tros segmontos capital-iniensivos, produtores de insumos

£

bisicos (siderurgia & aluminio): hé capaciiagio para opera-

¢lo e otimizagko das plantas, mas grandes limitagoes no que
dir respeito 80 desenvoivimento de novos produtos e pro-
©e3308 produtivos,

No setor de beaa de eapital, as empresas nacionais con-
dnuam dependentas de novos contratos de licenciamento para

e r——
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a inovaglo em produtos, ¢ algumas deins sequer se encon-
tram capacitadas para a realizacho de bons contratos de
licenciamento. A modernizacho na drea de processo também
tem se revelado limitada, tanto no que diz respeito i difusiic
ds aytomagio de base microeletrfnica como s novas técni-
cas de qualidade ¢ produtividade ™

Certamente eata situagko ¢ determinada por uma com-
plexidads de fatores, cuja discussio estaria muito além dos
limites dests antigo.™ A questio aqui ¢ de que maneira esta
condiglio de baixa capacidade de inovar reflete-sc nas poljti-
cas de recursos humanos e de organizacio do trabatho das em-
presas beasileiras e em que medida é por elas influenciada.

Estudos sobre o processo de aquisicho de capacitaio
tscnaldgica no &mbito da firma, no Brasil, sfo bastante ra-
roa. Além disso, entre 08 poucos trabalthos existeates, nem
os pioneiros” nem os mais recentes® se debrugarsm sobre
a3 questdes levantadas neste artigo a respsito da cogtribui-
¢io do trabaiho para o processo de inovaglio (ou o fazem de
maneirs superficial, restringindo-se & guestio do treinamento
de recursos humanos). Por outro lado, a rica diversidade de
pesquiza na krea dz sociologia industrial € do trabalho, no

. Brasil, tem enfocado a varifvel tecnolégica de maneirs in-

dependeate e exiatior A questio do trabalho, Hi uma grande
disponibilidade de cstudos que lidam com as implicactes
sociais da mudanga tecnolégica, bem como com os fendme-
nos da mudanca social a ela associados.¥ No eatanto, pouco
tem sido pesquisado sobre 0 requisitos relacionados ao tra-
balho que favarecem & mudangs tacnologics.

Também no caso brasileiro, os condicionantas relativos
203 recursos humanos sio muitas vezes resumidos i questio
educacional. Dahiman e Frisciitak,” por exemplo, atribuem

Saniousis com mividpoes CROLOLIE N = o SvaLIAChO dag Prisvipais deerasassics
de3ia Mg wnde » 5 dividis eutre aqueics que enfalisam mais o politices
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comee probiams principeis b susdacis de wms infre-sstusry woneldgics ajeqoada
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Suzigas).
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grande importAncia As Jacunas do nosso sistema educa-
cicnal — om particuiar so baixo nfvel das matriculas o se-
gundo grau em relaglio A populacio escolar da faixa ethria
apropriade —, considerando-a% UM elemento gue compro-
mete & oferta de forga de trabalho com conhecimento
necessério para a aquisicio da capacitaglio tecnolégica.
Recentemente, & guestio educacional tem sido popula-
rizada na mfdis brasileira, mas niio sem uma centa simplifi-
cacho da questio. E muito comum ouvirmos s auribuicio de
todas nossas mazelas no campo do atraso tecaoldgico e in-
dustrial &s deficitncias do sistema educacional e & conse-
gUente escassez na oferta de mio-de-obra escolarizada para
a indistria,

Com efeito, os dados disponfveis sobre a escolaridade
da forga de mabalho industrial confirmam a existéncia de um
problema educacional. Os tltimos dados da RAIS processa-
dos e divulgados pelo Ministério do Trabalho indicam que,
em 1988, 65% dos empregados na indistria manufatureira
tinham nfvel de etcolaridade abaixo da 8* série completa,
cijuaniy speuas 14% citavam num nivel igual ou superior
20 do segundo grau completo.’® Estes dados refletem, gros-
80 modo, as deficiéncias educacionais da populagiio econo-
micamente ativa. Bm determinados setores, como na inddstris
d¢ autopecas, eata situaglio j4 tem se constitufdo em obstd-
culo para a difuslio de novas tecnologias @ novas métodos
organizacionsizs. ¥ Compreendem-se e justificam-se, partanto,
s spreensdes das empresas quanto 2o provével eatrangula-
mento que © procasso de reestruturaglo industrial sofreria,
devido so problema educacianal, no caso de uma retomads
do investimento.

Porém, serd astz 0 Gnico problema? Retomando nossa
questio & supondo-se a ofena adequada de mio~de-obra es-
colarizada, haveria umsa garantia automdtica de sua incor-
poracio no processo inovativa das empresas brasiieiras? Seria
& escolaridade & condigio suficiente para que as empresas
estivessem apeas a intcgrar o3 trabslhadores no proceszo d=
aprendizsgem e aproveitar seus conhecimentos desenvolvi-
dos na pritica da produgio? '

33, MTe = MINISTERIO DO TRABALHO. Anwdrio K202 883 — Bresil. Brasllia,
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H4 evidincias que sugererm uma resposta nepativa 2 esta
questio, Pesquisa realizada pelo autor, entre 1988 ¢ 1990,
sobre capacitaglo tecnolégica, difusto da automaclio flex-
vel ¢ praticas de emprego ¢ organizacho do trabalho em 18
cmpresas petroquimicas brasileiras® indicou baix{ssimo grau
de envolvimenio dos trabalhadores com atividades relacio-
nadas & inovaghc ¢ ampla adoglio de estruturas hierirquicas
e priticas d¢ organizagho do trabalho que nlo facijitam o
processo de aprendizagem dos rabaihadores,

As empresas perroquimicas brasileiras, e particularmen-
te as macionais, apresentam uma concepglio de hierarquia
organizacional bastante verticalizada e priticas de organi-
zaglio do trabalho rigidas, que refietem seu baixo compro-
metimento com o aprendizado tecnolégico ¢ & busca de
dominio de: tecnologias importadas, Portanto, nfo se trate
apenas, £m sua maior parte, de poUco investimento em en-
genharia de processo e em atividades dc P & D. A maior
parie das empresas visitada pelo autor apresenta baixissima
integracio horizontal entre engenharia e produgiio. O ndme-
ro de ongenhasiros ocupando carpos de supervisio de linha ¢
baixo, € hd um enorme gap separando as culturss e o status
de engenheiros ¢ operadores (operdrios).

Ao invés da integragdo técnica, as relaches entre admi-
nistradores/engenheiros e trabalhadores na petroquimica
brasileira é marcada pela busca do controle sobre o traba-
Iho. A preocupagho com o controle do trabatho se reflete na
adoclio de formas rigidas de aiocagho de wrefas, desenho de
postos de wrabalho e hierarquizaglio do conhecimento sobre
o trabalho, Estas formas, por sua vez, limitam drasticamen-
te 0 processo de aprendizagem da maior parte dos trabatha-
dores de producio, limitando conseqglientemente o escopo
de suas corntribui¢des para o processo inovativo.

Duas caracterfsticss centrais da organizacio do trabalho
nas empresas petroquimicas nacionais exemplificam a preo-
cupagio das geréncias com o controle. Na maior parte das
cmpresas de amostra (com excecdio de duas subsidisrias de
firmas muitinacionais), uma rigida demarescio entre opera-
dores de painel e operadores de campo foi encontrads.
Dadas as caracteristicas do processo de trabatho no setoe pe-
troquimico, tal demarcaciio d4 aos operadores de painel uma
fun¢lio de coordenagiio da operagiio da planta ¢ um coman-
do técnico sobre os operadores de campo. Além disso, esta
hierarquia £ geraiments formalizada na estrutura de carrei-
ras: na maior parte das petroquimicas nacionais, 08 cargos
de operadar de campo ¢ operador de painel correspondem
aos dois estdgios bdsicos na carreira de um operador. Os
operadores: invariavelmente COMEgam suas carreiras como



operadores de campo, enquanto 03 operadores de painel
(que sdo em menor proporgio) sio escolhidos entre 0 ope-
mdares de campo que apresentam melhor dessmpenho € con-
fiabilidade aos olhos da geréncia. Aasim, esta divisho de
tarefas também reflete uma hierarquia no conhecimento do
Processo, uma vez que os operadores de paincl controlam
um montante maior de informacdes e, ponanto, estio numa
posi¢Bo methor para desenvoiver um entendimento integra-
42 4o processo. Além disso, o diferencial salzrial em favor
aos operadores de painel reforga sen comando téenico.

E interessante notar que esta divisko t{gida do trabalho
nlo poda ser stribufda aos requisitos imposios pela tecnolo-
gia. Comparsndo firmas do sistema Petroquisa (nacionais)
com empresas petraquimicas japoncsas equivalentes, Hirata®
chamou atencllo para os contrasics em termos de divislio do
trubalho. No Japio, nfo apenas as tarefas de campo e painei

‘s80 exercidas em rod{zio por todas o5 membrog do grups de
opera¢io, mas ambém os operadores sio respouséveis por
tarefas de manutenglo de primeiro nivel, Isto contrasia com
s segunda caractaristica da organizagdo do trabalbho nas pe-
troquimicas nacionais: agui a demarcacho eatre operagho ¢
manutengdio 4 absolutamente rigida. As razbes para a prefe-
réncia por um modelo hicrdrquico mais verticalizado no Bra-
sil estlo relacionadas a0 controie do trabalho. Como as tarefas
ligadas & operagho de painel 3o estratégicas, j4 que com-
preendem a coordensclo do processo produtivo, & eape-
cializacio do oparador de painel e sua colocagho num status
(¢ aaliirio) mais préximo da chefia dio & geréncia maior con-
trols sobre o processo.

O importanio & 8¢ frisar aqui & que estes procedimentos
de organizacio do trabaiho nilo favorecem o desenvolvimeato
do conhecimenta dos operadores sobre a plants e sobre o
processo. Estando confinados a dreas restricas da planta ¢
_alo tanio acesso s tarefas de coordenacio, o opersdores
de campo desenvoivem um conhecimento bastante limitado
do processo. Desta forma, seu potencial pirs colaboragio
com © processdo de sprendizagem tecnoldgica da empress
IC0mO Urn tado também fica limitado, Isto ¢ coerente com o
fato de que, na maioria das piantas pesquisadas, eagenhei-
Tos ¢ administradores esperam muito pouco de colsboragio
dos trabalhadores em relacdo 2 introdugho de inovagbes o
acumulacko da conhecimento téenico. Nio obstante, nas duas
)
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empresas mﬁs inovadoras ¢ dinfmicas da amostrz, os enge-
nheiros reconheceram que as melthores modificactes intro-
duzidas pars aprimorar ¢ desempenho do proceaso foram
oniginadas nas idéias e sugestdes feilas pelos operadores.
Pode-s¢, assim , ter uma idéia do potencial de inovaclo nio
aproveitado nas demais cmpresas.

A auséncis de integragio dos trabalhadores nas ativida-
des tecnolégicas das empresas petroquimicas facionais ¢ &
énfase das geréncias na questiio do controle foram ainda gran-
demente ressaltadas no processo de adogio das novas tec-
noiogias computadorizadas de controie de processo. Apenas
uma das firmas dz amostra tomou a iniciativa de envolver
os operadores no processo de aquisicio e configuragio (do
software) dos novos Sistemas Digitais de Controle Distri-
bufdo (SDCD). Nests firma, este envolvimento foi conside-
rada Gtil € necesskrio, uma vez que “sko aqueles que operam
que estio emmelhor posigiio pars conhecer as melhores so-
lugBes para as novas técnicas de operagio”, Nas demais, esta
guestdo foi tratada como temreno exclusivo dos engenheiros.
Apezar de 8 adogio dessas novas técnicas facilitar, em tese,
o processo deaprendizagem de trabalhadores e engenheiros
sobre O processo produtivo (j& que elas “abrem uma janeta
parz 0 processo”), henhuma das empresas pesquisadas alie-
rou o esquoma de divisio do trabalho, Assim, apesas os ope-
radores de painel beneficiaram-se da maior disponibilidade
de informagio proporcionada pelo controle computadoriza-
do de processo,

Mais importante ainda € o fato de que muitos dos enge-
nheiros engevistados ressaitaramn os ganhos de controle so-
bre os trabalhadores propotcionados pela adoglio das novas
tecnologias, uma vez que estas permitem o registro de cada
manobrs realizada peios operadores, “Este SDCD € um ver-
dadeiro dedo-duro, n6s podemos checar quaiquer manobra
realizada na planta”, salientou um dos engenheiros, confir-
mando & suspeita predominante na visio que muitos dos en-
genheiros tim dos operadores. Denuro destas condicdes de
organizaco ¢ hierarquia, nio surpreende que, na maior pas-
to das cmpresas, as novas tecnologias de controle de proces-
30 estivessem sendo usadas para o desempenho de fungdes
tradicionais, sem aproveilamento de suas propriedades que
facilitam o desenvolvimento de inovagdes (por exemplo,
através de simulacdes).

Com os exemplos anteriormente resumidos, procurou-
se demonstrar & importincia das priticas de ofganizacio ¢
gestio do trabalho — estrutura hierinquica da empresa, rela-
¢Oes horizontais entre engenharia e produglo, priticas de
organizacio do trabalho, envolvimento dos trabalhadores, etc,
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~- para & constituigho de um ambiente voltado pars a inova-
$i0 na empress.

O caso des empresas petroquimicas brusileiras ¢ parti-
cularmente interessante ¢ revelador, uma vez que se refere 2
um setor em que o3 trabalhadores dispdem de condigbes
acima da média da mio~-de-obra industrial brasileirs quanto
A cscolaridade, remuneragio e estabilidade do vinculo de
emprego. Em contraste com os dados anteriormente apresen-
tados para o conjunto da inddstria de transformaclo, mais
de 50% dos empregados na inddstria petroqufmica tinham
«fvel de escolaridade igual ou superior aa segundo grau com-
pieto em 1986, sendo que menos de 30% estavs abaixo da
# série compiewa. Além disso, dados os requisitos de con-
fiabilidade e de qualificagbes que sdo especificos a cada
pianta petroguimica. decorrentes do Lipo de tecnologia de

‘produgho adotada nesta industria, as empresas colocam em
prética polfticas de estabilizagio da vinculo de emprego que
sio excepcionais para o caso brasileiro. A base desta politi-
ca é o pagamento de saldrios bastante acima da média da
taxa de salério da inddstria de wansformagho. Ao longo dos
anos 80, o salfrie médio mensal no sctor petroquimico este-
ve em tomo de 13 salérios minimos, mais de trds vezes su-
perior ao salfrio mensal médio da indudstria de transformacio.
O resultado tem sido um nivel de estabilizagho notével pars
o padriio brasileiro. Nos anos 80, o {ndice anual de rotativi-
dade naz empresas petroguimicas da amostra eateve enre
11% ¢ 13%, bem abaixo do indice de rotatividads anual cal-
culado a partir dos dados da RAIS para a inddstria de trans-
formagio como um todo, que vanou, no mesmo petiodo, entre
42% e 52%.5

Isto de maneira aiguma significa deixar de reconhecer
que o baixo nfvel de escojaridade da mio-de-obra, o baixo
nivel de remuneraglo e a alta taxa de rotatividade prevale-
centes na maior parcela da indidsiria de transformagho brasi-
leirs representam um formidével obstécuio so envolvimento
dos trabathadores com o processo de aprendizagem tecno-
16gica. _

O caso do setor petroquimico apenas ressalta a impor-
tincia das varidveis estritamente organizacionais, refor-
¢ando a idéia de que a integra¢iio de uma mlo-de-obra esco-

M. CARVALKO, R.Q. Programmable Automation... Op. cit.
32, PLEURY, A. ¢ HUMPHREY, J. Op. eir.
40, POSTHUMA. A. Op. ¢t
QITAHY. L. ¢ RABELOD, F. "Educscio ¢ desenvol vimeato wacnolidgico: a caso da
industris da aitopagas”. Texios para Dueussdo a1l Camplams, DPCTAG,
Univarsidsde de Campinas, 1991,
FLEURY. A. « HUMPHREY, . Op. civ.
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larizada no processo inovativo € ums questho complexa, que
exige uma combinagio de priticas bem calibradas de distri-
buigho do poder e diviséo do wabalho.

Difusio des novas técnicas de qualidade e produtivida.
de: em direcko a um padrio organizacional voitado pars
a inovagido?

A reestruturagio intra-empresarial, baseads na dissemi-
nagHio das novas técnicas de organizacio da produgho — jusi-
in-time e total quality control —, tem softido uma conside-
rivel aceleragio nos dlimos dois anos, na inddstria brasileira,
Embora sua adogic nio seja massiva, mas sim seletiva e
localizada em algumas empresas, hi um verdadeirc clima
de excitagho nacional com reiagho aos beneficios que tal
adoghio pode trazer. Como salientam Fleury e Humphrey,” o
prestigio destas técnicas € ass0ciado 20 sucesso econdmico
do pafs que primeire massificou sua difusio: o japlo. Estas
técnicas slo ® base do que s& convencionou a chamar, no
Brasil, do novos métodos de qualidade e produtividade.

As pesquisas realizadas sobre 0 tema, ® concentradas em
empresas que adotaram o3 novos métados de produglo, su-
gerem que os resultados referentes 20 aumento de produti-
vidade e A melhora da qualidade 380 bastants significstivos.
Mais ainds, algumas mudangas importantes estho ocorren-
do nas priticas de organizacio e gestio do trabalho neasas
empresas em associacio com a difusio das novas téenicas,
As mudangas mais importanies dizem respeito & ampliagcio
do escopo das tarefas dos trabalhadores (com a incorpora-
¢lo, por exemplo, de rotinas relacionadas ao controle de
qualidade), a0 seu envolvimento com grupos de quaiidade,
& valorizagiio peias geréncias das sugestdes de melhoria fei-
tas pelos trabathadores, 20 investimento feito pelas empre-
sas em treinamento e educacho bisica dos trabalhadores e a
ums mudanga nas politicas empresariais de gestio da méo-
de-obra em diregio A busca da estabilizagho do emprego.

Estas mudangas. ainda que localizadas, parecem abrir
uma excelente perspectiva para a alteragiio mais profunds
das priticas organizacionais verticalizadas ¢ tayloristas des-
critas na segilo anterior. A questio que se coloca entiio é a
seguinte: 03 novos métodos de organizaglio da produgio po-
dem iniciar o caminho da wransformagio das empresas bra-
sileiras em diregfo a um padrio organizacional voltado para
a aprendizagem e para a capacitacio tecnolégica? Além das
mudangas j§ dewectadas, pode-se esperar uma hornizontali-
za¢lio das organizagdes (que significa bem mais do que 2



reducdo das camadas hicrdrquicas), uma maior &nfase
nas stividades de engenharia e a integragho destas com &
produgio?

A reaposta 2 estas questdes nio pode ser dadz ainda,
porgue o processo de mudanga € muito recente ¢ 0 volume
de pesquisa sobre o assunto £ iimitado. No entanto, a caute-
la exige que se¢ mencionem aiguns dos obstécuios & trans-
formacio orgsnizacional mais profunda, que j4 foram
apontados na literatura, Eles sdo de duas ordens. Por um iado,
hd as dificuldades crindas por um contexto macroecondmi-
co extremasvente instdvel, que provocam, recorrentements,
o retraimento dos investimentos (inclusive em meinamento)
¢ padem inviabilizar compromissos de estabilidade no em-
prego assuridos com os wabalhadores. Por outro lado, 2
pesquisa até aqui realizads encontrou dificuldades que se
referem s préprias cstratégias de mudanga adotadas pelas
empresas brasileiras. Aqui, duas tendéncias parecem parti-
cularmente problemdticas. Primeiramente, a literatura sugere
que a maior parte das empresas que t8m adotado as novas
técnicas de organizaglio da produgdo o tém feito de maneira
pontuai ¢ nlo-sistémica. Em poucas palavrax, isto significa
ver & mudanca mais como éenica do que como organizacio-
nal. Em segundo lugar (este, a8 meu ver, ¢ obstfculo mais
complicado), a maior parte das empresas brasileiras que
embarcaram na onda dos novos métodos de producio pare-
cem ter como meta principal alcancar a reduglio de custos, !
sem considerar, ainda que a longo prazo, 8 necessidade ¢ &
coavenitncia de sc tomarem competitivas com base 0a ino-
vaclo. Talvez isto expligque porgue & adogio dos métodos de
qualidade ¢ produtividade vem muitas vezea acompanhads
da domisslo dos engenheiros. | |
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O gue & uma pclitica industrial? E uma visdo estratégica
do futurc da indistria no pais, e os meics -- instrumentos,

mecanismos e arranjos institucionais -- de concretiza-la.

A politica industrial tem dois objetivos bdsicos: a

competitividade e © emprego.

As bases sobre as quais deve se assentar a politica
industrial no Brasil s3o, em primeiro lugar, a abertura e
internacionalizagdo da economia, processo este que para ser
sustentavel, requer um compromisso com a expansic do parque
industrial do pais, e a valorizagZ3o e defesa do mercado
doméstice. Ao pais ndo interessa os extremos da autarquizacio
e da desindustrializac¢do, nem tampcocucco um mercado doméstico

pobre ou tomade de assalto por imperta¢des predatdrias.

Em segundo lugar, a politica industrial se remete ao
principio da cooperagdc, consulta e troca de informac3do entre
governo, empresdrios, trabalhadores e consumidores, sem
prejuize dos mercados operarem competitivamente. Um Pacto
Estratégico de Cooperagdo, entre empresdrios, trabalhadores,
universidades, consumidores, governo, e outros agentes, seria
o locus de discussdo e formulagdo de uma politica industrial
calcada na parceria para a competitividade. © Pactc seria
construido progressivamente, pelo aclimulo de experiéncias com
acordos setoriails, nec plano regional (como o Pactec de

Cooperacdo cearence), e mesmo a nivel municipal.
A implementagdo da politica industrial depende de

politicas ativas de apoic a competitividade sistémica e

setorial, estruturadas em torno das seguintes ireas.

Financiamento e Capitalizagidc.
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intervengdc do governo no processo de transferdncia de
tecnclogia. Ainda assim, o INPI necessita averbar os contratos de
transferéncia (para fazer uso de patente, marca ou know-how
estrangeiro}, pois do contrdrico a empresa nacional ndo esta
autcrizada a remeter o pagamento pela tecnclogia ao exterior.
Comumente, as remuneragdes contratuals autorizadas pelo INPI
cra sdo insuficientes ou os critérios ndo estd3c explicitos nas
suas normas operacionais. Estas se baseiam em portaria (de 1958)
gue se mostra desatualizada e incompleta, e cujo objetivo

original era minimizar as remessas de divisas ao exterior.

O proximo passo no processo de liberalizacdo progressiva gue
o INPI estd engajado ¢é tornar o processo de aprovacdo dos
contratos de transferéncia de tecnologia wvia licenciamento e
assisténcia técnica um mero processo de registro, para fins de
andlise por parte do governo e entidades interessadas, sem
objetivos restritivos. Para tante € necessirio reformular a
Resolugdo n.22 de 27.02.%1 e a imstrugdo Normativa n.1 de
2.07.91, assim como & Portaria n.436 de 30.12.58, que dio suporte
ds exigéncias do INPI para averbag¢do de contratos e determinam as
condigdes de remuneragac ao supridor de tecnclogia. 0 controle
das remessas de divisas e do uso de incentivos associados a
contratos de transferéncia deve ser feito a posteriori, e por

amostragem seletiva (de contratos).

Ademais, & necesséario diminuir a carga tributdria sobre as
operacgdes de remessa dJue estido sujeitas, pela legislacgdoc do
BACEN, ac reccolhimentc de 25% de imposto de renda mais 25% de
IOF, carga tributdria extremamente elevada quando comparada com
os padrdes internacicnais, e desestimulo para absorc¢do de
tecnologia por empresas brasileiras. Recémenda—se a redugdo a

zero da aligquota do IOF para estas operagles.

Direitos de Propriedade Intelectual. A propriedade
intelectual engloba quatro 4dreas distintas: marcas, direitos

autorais, segredos comerciais, e patentes. Ainda gque haja
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. Donde estamos

en politica industrial?

Wilson Peres Nufez

Asesor Técnico Principal
del Provecto CEPAL/PNUD
“Disefio de politicas para
el forialecimiento de la
capacidad de innovacion
tecnoldgica v elevacidn
de la comperitividad
inrernacional en el
dmbire empresarial”.

Resulta paraddjico que en los afios ochenta, mientras la politi-
ca industrial tendfa a desaparecer como tema de reflexidn aca-
démica y era relegada de la toma de decisiones en Ia mayoria
de los paises latinoamericanos, continuaba siendo la base de
impontantes acciones & instrumentos gue se aplicaban en los
paises y regiones desarrollados y de reciente industrializacion.
Durante ese mismo periodo diversas insuficiencias y distorsio-
nes gestadas en la dindmica industrial hicieron que al iniciarse
el decenio de 1990 las perspectivas para ese campo de la politica
econdmica fuesen mas positivas. La politica industrial de este
decenio serd diferente a la que predominaba en periodos carac-
terizados por economias en gran medida cerradas, industrias
no globalizadas v politicas estatales que se basaban principal-
mente en subsidios. en la inversién directa en empresas estata-
les v en la administracién de la proteccién comercial. La seccién
I del articuio resalta un conjunto de hechos estilizados que
muestra las principales caracteristicas de la politica industrial
tradicional y los limites a los que ella se vio enfrentada. La
seccidn II analiza algunas experiencias desarrolladas desde
mediados de los afios ochenta, y pone de relieve que el surgi-
miento de nuevos enfoques en América Latina, ast como di-
versos elementos externos a la regidn, indica que ia politica
industrial no puede ser excluida en la tarea de recuperer el
crecimiento e integrar los paises de la region a la economfa
mundial. Por dltimo. ia seccién Il presenta conclusiones que
apuntan, por un lado. a poner de relieve algunos temas perma-
nentes en el andlisis de la politica industnial y, por otro, a
delinear diversas propuestas sobre la manera de encarar estos
temas para formular una poiftica mas eficaz y, sobre todo. mds
eficiente que en el pasado.

DICIEMBRE 1993
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I

La politica industrial tradicional

Cualguier intento de sistematizar la amplia expe-
riencia de los paises latinoamericanos en politica in-
dustrial exigiria un muy extenso andlisis de casos de
decisi6n y aplicacion de politicas, io que supera los
objetivos de este articulo. Sin embargo, esa expe-
riencia puede ser resumida, aun a riesgo de perder
parte de la riqueza que la caracteriza, en un conjun-
to de hechos estilizados que ponen de relieve los
elementos fundamentales de esa prictica, y que se
presentan a continuacién.

La politica industrial en la regién y la correspon-
diente seleccién de estrategias han tendido a reflejar
las preferencias tedricas (o al menos analiticas) de las
principales esferas de decisién de politica. mas que
consideraciones pragmdticas.

Si bien en los comienzos de las expenencias
industrializadoras de los paises més grandes de ia
regién hubo enfogues de politica que s6lo fueron
sistematizados (o incluso considerados como tales)
con posterioridad, la inconformidad con la dindmica
industrial presente a finales de los afios sesenta y co-
mienzos de los setenta llevé a intentos formales de
planificacién. En esa dindmica influyeron de manera
determinante tanto la pérdida de eficacia de ios ins-
trumentos normativos fundamentales como la coopta-
cidon de numerosas instancias decisorias por parte de
grupos de interés.

La multiplicidad de organismos e intereses y ¢l
rendimiento decreciente de la politica en vigor lle-
varon a una saturacion de instrumentos gue muchas
veces eran contradictorios entre si. En este marco, la
formalizacién de }as estrategias y de los instrumentos
de politica en planes y programas fue resultado de la
voluntad de los decisores de la politica de cambiar
las estructuras, comportamienios y desempenos in-
dustriales prevalecientes, y se concreté en experien-
cias sustentadas en consideraciones analiticas mds o
menos amplias. En algunos casos, los planteamien-
tos bdsicos respondian a visiones de cémo se debia
concebir el propio proceso de crecimiento econdmi-
co. mientras que en otros, estaban mads vinculados a

[ El autor agradece los comentarios v las sugerencias de Antonio
Barros de Castro. Fibio Erber, Ricardo Firench-Davis, Jorge Katz,
Carla Macario, Yoshiaki Nakano y Joseph Ramos.

la generalizacion de proposiciones de equilibrio par-
cial sustentadas por los anaiisis de organizacidn in-
dustrial.

Los marcos tedricos de la experiencia de politica
industrial tendieron a seguir fundamentaimente las ii-
neas de la tradicién Kaldor-Verdoom: ésta resaltaba
el papel del crecimiento del mercado como motor del
incremento del empleo v de la productividad del tra-
bajo. el que tendria lugar fundamentalmente en la
industria manufacturera (Kaidor, 1966}, Las ganan-
cias de competitividad que se obtendrian a partir del
crecimiento en condiclones en las que prevalecian las
economias de escala permitirian no sélo ampliar los
mercados internos, sino tambieén conquistar 1os mer-
cados externos. La proteccion comercial para avanzar
en la sustitucién de importaciones cra entonces ¢l
mecanismo fundamental para internalizar los efectos
del circulo viruoso crecimiento-productividad-creci-
miento, particularmente porque en general se dudaba
de que los principales mercados internacionales tu-
viesen la capacidad de absorber las exportaciones
manufactureras latinoamericanas. Cuando se gueria
reducir Jos efectos negativos de una proteccion exce-
siva —el sesgo antiexportador, la baja presién para
incorporar progreso técnico u otros— se tendia a esta-
blecer subsidios generalizados a los costos de pro-
duccién mediante, por ejemplo, importaciones de bie-
nes de capital con arancel cero o extremadamente
bajo. tasas de interés preferentes y precios de insumos
producidos por empresas estatales inferiores a los
costos de produccidn.

En las politicas sectoriales predominaban los
enfoques basados explicita o implicitamente en el
modelo de estructura-conducia-desempefio. desarro-
llado en la tradicion de Mason. Scherer y Bain
{Scherer y Ross, 1990). Este modelo permitia efectuar
analisis con una fuerte base empirica e identificar
politicas para modificar el desempefio industrial a
través de cambios en la estructura productiva o en la
conducta empresarial. En general. se consideraba que
las modificaciones de estructura debian lograrse con
la regulacidn o la intervencion estatal directa. mien-
tras que los cambios de conducta debian ser inducidos
mediante modificaciones de las rentabilidades relati-
vas. El modelo de estructura-conducta-desempefio
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