CAPITULO 5
Uma Agenda de Politica Industrial*

Regis Bonelli**

A ljberaﬁzagﬁo do comércio exterior em curso encontra a indistria
b.rasﬂeua operando com capacidade ociosa desde o inicio de 1990 — o que
ajuda a explicar por que as importagdes ainda se encontram reduzidas em
relagdo ao que seria de se esperar em face da abrangéncia da liberalizagio
—, além de bastante vulnerivel 3 competi¢do externa.! A recessdo industrial
teve ainda a grave implicagéo de inibir os planos de investimento que seriam
requertdos para modernizar a indistria e fazer face i competi¢io externa,
fechando um cfrculo vicioso.

A gnisa de exemplo, é oportuno lembrar que as importagOes de bens de
capital — um vefculo de indisputada importincia para a incorporagio de
progresso técnico e elevagdo da produtividade — estiveram deprimidissimas
ao longo de toda a década de 80. A recuperagio observada ap6s 1988, sem
ditvida influenciada por um afrouxamento dos controles sobre as importagdes
verificado desde entio, nio foi capaz de fazer com que o quanturn importado
retornasse sequer aos nfveis de fins da década de 70. De fato, a média mensal
do primeiro semestre de 1992 era da ordem de grandeza da média de 1980
— por sua vez, bem inferior A dos anos 70 [ver Pinheiro (1993)]. Apesar das
dificuldades do momento atual, é importante que tenhamos uma agenda que
mapeie as principais questdes de politica industrial.

Uma politica industrial,.como se sabe, deve ter como objetivo 0 aumento
da eficiéncia geral do setor, algo que geraimente € obtido pela modernizagio
do parque produtivo e introdugdo de novas tecnologias. Deve, além disso,

* Uma versio desle trabalho foi apresentada em reunido na Firjan — Pedera¢io das
Indiistrias do Rio de Janeiro, em margo de 1993. O autor agradece os comentirios de E.Landau,
L.H.Salgado, A. Castelar Pinheiro e H. Kume a versoes antcriores do texto.

** Do IPEA/DIPES e da PUC/R].

1 PEstaafirmativa deve ser qualificada. Pesquisa recente da CNI — Confederagio Nacional
da Inddistria, em sua terceira edigio, revela que em 1993, comparalivamente a 1991, 58% das
empresas declararam estar muito preparadas para enfrentar a concorréncia, contra 48% em
1991. Isto, apesar de 33% terem respondido em 1993 que a concorréncia tem aumentado, contra
21% na pesquisa de 1991. A conclusio € de que a concorréncia ¢ fraca, mas crescente, e que
as empresas estio cada vez mais preparadas para enfrentd-la [ver CNL/DEC (1993)].
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enquadrar-se nas diretrizes mais gers_ais de politica econbmica do governo, No
contexto da abertura atual isso significa crescente exposicio a concorréngciy
externa, visando aumentar a competitividade da inddstria com concomitante
elevagdo dos niveis de importacdo. Esta seria uma forma de elevar estryg,.
ralmente os niveis de qualidade e produtividade,? fa}qr(;s claramente identj.
ficados como os principais determinantes da competitividade industria],

Observe-se que estas caracterist_icas do processo dil_‘erem das dp passado,
quando a restrigdo de divisas implicava forte economia 10 seu dispéndio: 3
prépria dindmica do modelo de substituicdo de importagdes pressupunha a
redugio do coeficiente de importag(')es. Isso, como se sabe, foi conseguido
pela imposicio de barreiras tarifdrias e nAo-tariférias ¢ pelo uso de diversos
incentivos € subsidios, tendo gerado uma estrutura industrial diversificada
mas caracterizada por segmentos pouco competitivos, tanto interna quantg
externamente. Naquele modelo a prépria composi¢ao da pauta de importagges
indicava os caminhos da politica industrial, a0 apontar quais os setores
industriais a serem implantados — e, portanto, incentivados.? Na estratégia
em gestacdo, trata-se principalmente de elevar a eficiéncia do sistema
industrial como um todo.

No entanto, a definicdo de uma visdo estratégica para a indiistria deve
também levar em conta que a estrutura industrial brasileira comporta segmen-
tos operando sob distintos padrdes de eficiéncia, indo desde aqueles caracte-
rizados por niveis de tecnologia préximos das best practice techniques até
ramos nos quais se faz necessirio algum tipo de apoio — seja para reconversio
para outra atividade, seja para retomar niveis adequados de competitividade.
Isso acontece em praticamente todos 0s paises: o fato de existirem setores
tecnologicamente defasados nio € necessariamente 1azdo para que as firmas
que neles operam sejam desativadas. Os programas de reestruturagio indus-
trial sdo precisamente uma das formas de lidar com o problema dos setores
em declinio [ver Atiyas, Dutz e Frischtak (1992)].

Outro aspecto da maior relevancia tem a ver com o fato de que um dos
problemas fundamentais de uma economia em desenvolvimento est4 na sua
limitada capacidade de gerar progresso técnico endogenamente. Embora
reconhecendo que hd um enorme campo para absorver tecnologias j4 em uso
(catching-up), o esforgo na geragdo autdnoma de progresso técnico & neces-
sariamente de longo prazo ¢ requer uma estabilidade econ6mica que parece
dificil de ser alcangada no momento atual. No entanto, na definicio de uma

2 Em termos puramente conceituais, € possivel identificar aumentos de qualidade com
ganhos de produtividade.

.3 A rigor, a pauta de importaghes é sempre um sinalizador de ireas potenciais de
investimento, em qualquer modeio de crescimento.

4 O papel das empresas transnacionais neste processo deve ser ressaltado. Como decisGes
globais em termos de P&D sfio tomadas nas matrizes, teria que se motivar as empresas para
internalizarem inovagdes com velocidade compardvel 3 abservada nas sedes.

94



nova estratégia de politica para a inddstria, ¢ preciso ir mais além das
dificuldades de curto prazo.

E igualmente evidente que a pouca disposigio revelada pela inddstria
brasileira, quanto a langar novos produtos e desenvolver/criar novos proces-
sos produtivos, nada tem a ver com uma pretensa falta de apetite inovador
dos emprcsﬁno§ brasileiros mas, sim, com a inexpressiva atividade governa-
mental no que diz respeito ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, 2 falta
de apoio & mntrodugdo de novos processos na indvstria e A falta de perspectivas
com que se tem defrontado o empresariado por um perfodo que, salvo
interrupges (:Ie curta duragio, se estende por mais de uma década. Isso aponta
para o fato, j4 fartamente conhecido, de que um dos pré-requisitos para a
retomada sustentada do crescimento e transigdo na direg4o de um novo modelo
de desenvolvimento € atingirmos a estabilidade macroeconémica.

Repensar uma agenda de politica industrial para o Brasil significa,
finalmente, reavaliar o papel dos principais instrumentos utilizados no
passado: os diversos esquemas de protecdo as importagGes € 0s instrumentos
fiscais e crediticios. Quanto aos primeiros, o caminho que parece ter sido
escolhido e aceito pela maioria da sociedade passa pela maior exposigio da
indistria & competi¢io, tanto interna quanto externamente: grandes passos
tem sido dados nesta diregio no Gltimo qiingiiénio, iniciando-se com a
remogio do cipoal criado pela legislagdo e procedimentos administrativos que
regiam as barreiras tarifirias e nio-tarifirias até entdo em vigor. Quanto aos
segundos, a gravidade da crise de financiamento do setor piblico brasileiro
sugere que & ilusério pensar que as — legitimas e necessdrias — medidas de
financiamento e apoio de cunho fiscal e financeiro possam ser implementadas
a curto prazo. Mas & preciso nfio perder de vista que, uma vez adequadamente
encaminhada a questio do financiamento do setor piiblico, medidas fiscal-fi-
nanceiras poderio ser criteriosamente adotadas para estimular e reaparelhar
a indstria.

O restante do texto estd organizado da seguinte forma: a Segdo 5.1 contém
uma breve resenha de conceitos e aspectos da experiéncia internacional mais
relevantes para a discussdo que se segue; a Secdo 5.2 descreve os tragos
principais da politica industrial brasileira segundo uma perspectiva histérica;
na Secdo 5.3 discutem-se as principais questdes atuais; a Secdo 5.4 avalia 0s
novos esforgos na diregio de uma politica industrial no Brasil desde 1990; a
Secdo 5.5 discute alguns condicionantes macroeconOmicos e sistémicos
(estruturais); a secdo seguinte conclui o trabalho com uma agenda de
sugestoes.

5.1 - Aspectos Conceituais: Instrumentos e Licdes da
Experiéncia Internacional

A experiéncia histérica ensina que nem sempre 0 desenvolvimento indus-
trial foi incentivado por medidas especificas de politica econmica. Nos paises
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a)o dgs Estad_os Unidos, em que a participacio dire : :
e as politicas positivas de ajuste estrutupral nag ségio expli;?tgs ES trl::(sl:risgc?gfs?
po entanto, cons:deréye! latitude para agées protecionistas efou de incentiV(;
oMo NO €as0 ds restrigGes As importacdes de determinados produtos (as VER
— Restricdes “Voluntdrias® as Exportagles e as quotas e sobretaxas por
exe_mplo), das compras efetuadas por agéncias governamentais (indﬁétrias
bélica e aeroespacial), da aplicagdo de legislagio contra priticas de comércio
desleais (uso da Super-301 ou o casc da Boeing versus a Airbus), dos gastos
em E&D por parte dq entidades governamentais etc. Medidas ﬁécais como
a legislagio que permite a depreciagio acelerada de ativos para capitaiizar as
empresas, também sdo usadas. Eventual, mas raramente, utilizam-se medidas
ge ;al\)/amento para inddstrias especificas (exemplos: aerondutica, automobi-

stica);

b) no extremo oposto, 0 do Japio, tem-se um virtual dirigismo por parte
do Estado; a glpca@z_'io de recursos é direta e fortemente intermediada pela
atacdo do Mm,'cma principal fungdo é a de coordenar decisées privadas
segundo estraFégms de longo prazo. O Miti articula interesses e politicas
governamentais com os de grupos financeiros e industriais. A flexibilidade e
a capacidade de adaptacdio e mudanga sfo tragos distintivos das medidas
adotadas. Entre os NIC asiéticos, a Coréia apresenta caracteristicas deste tipo
desde o inicio dos anos 60;

¢) casos intermediarios sdo os representados por paises europeus (por
exemplo, Franga e Itilia), em que a regulacio estatal inclui desde politicas
setoriais especificas até o uso de diversas (e importantes) empresas estatais,
através do poder das compras dessas entidades. Ainda assim € possivel
constatar casos em que a intervengio € mais direta. Na Itilia, por exemplo,
algumas medidas adotadas nos anos 80 incluiam o saneamento de setores em
crise (sidertrgico, construgio maval, téxtil, automobilistico, quimico) pela
racionalizagiio, redugdo de capacidade e fechamento de plantas, além de
medidas de modernizacio.

A experiéncia internacional & também rica de exemplos no que diz respeito
A reestruturagiio industrial. Essa experiéncia ganhou maior interesse apés a
primeira crise do petr6leo, quando a sibita elevacao do preco do 6leo cru
fangou desafios a um modelo industrial calcado no uso de uma fonte de energia
barata, que penmitia substituir rapidamente produtos paturais por sintéticos.
Os esforgos de reestruturagdo estimulados pela busca de ganhos de competi-
tividade, a partir do final dos anos 70, ocorrem em diregdo a uma nova
trajetdria tecnol6gica de produtos e processos, novas formas de organizagio
industrial e novas técnicas gerenciais. Em termos gerais essas reformas
visavam: @) reduzir o peso da mao-de-obra direta no processo de produgio,
bem como de energia € recursos naturais nio-renovaveis; b) realocagao
regional da inddstria em escala global. Para operar, a contento, necessitavam
ainda de politicas piblicas de apoio 4 educagdo € pesquisa bésica e aplicada;
politicas macro e industrial compativeis e articuladas, bem como estratégias
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empresariais modernizantes. As reformas visavam néio apenas desenvolvqr
setores novos, atuando em #reas _de tecnologia de po'ma: mas também, e maig
importante para 1m0ssos propésitos, reestruturar inddstrias maduras para
recuperar sua capacidade competitiva. Isso implicou aumento de gastgs em
P&D. promogio de ripida difusio do progresso Eécmco, reallocac_ao de
recursos entre setores intermediada pelo Bste}dq, esumulq a fusoes. ¢ incor-
poragdes de empresas € centralizacdo de capitais, redefini¢do da divisfio de

trabalho inter e intra-empresas e associagdes de empresas para fins espec-
ficos.

Como seria de se esperar, 0 imperativo da reestruturagdo para responder
a0 desafio do aumento de competitividade freqiientemente encontra dificul-
dades devido a seqiielas negativas, especialmente quanto ao mercado de
trabalho: reducdo nos niveis de emprego, quepra dos co’utratos de trabalho e
diminui¢do do saldrio real. A politica industrial dos paises avangados preo-
cupa-se enormemente com estes aspectos, especialmente quando acompanha-
dos de recessdo macroeconomica. Esse foi o caso da Fran¢a e da Hilia, por
ocasido dos programas de reestruturagio brevemente menc}onados. Neste
ultimo o problema foi suavizado por um pacto pelo .qual fundos piblicos
indenizavam parcialmente os trabalhadores das indistrias afetadas, enquanto
ndo encontrassem outra ocupagdo. No caso do Japiio a queda no nivel geral
de ocupagdo foi menor que nos demais paises, observando-se mudanga na
composigio setorial do emprego com aumento da participa¢do dos servigos
— isto €, uma terceirizagdo da economia — e dos setores de tecnologia de
ponia. Além disso a politica industrial desse pais se destaca pelos programas
de refreinamento para permitir a reabsorgio de mao-de-obra em outros setores
que nio os afetados.

Do ponto de vista dos paises em desenvolvimento os desafios devem levar
em conta o fatc de gue o progresso técnico tem inclinado a erodir as vantagens
comparativas tradicionais — mio-de-obra barata e disponibilidade de recur-
SOs naturais como matérias-primas —, uma vez que poupa precisamente estes
fatores. Em face da existéncia do hiato tecnolégico que separa estes paises
daqueles do Primeiro Mundo e da dependéncia quanto 3 importagio de
tecnologia, os desafios a enfrentar sio ainda maiores do que no caso dos paises
ricos.

As experiéncias de politica industrial de dois tigres (Coréia® ¢ Formosa)
a esse respeito, embora sejam diferentes entre si, sdo ilustrativas do que pode
ser feito quando hé vontade politica e o Estado desempenha fungdes que vio
da articulacdo entre setores ¢ empresas até targeting. A estratégia mais geral
em ambos 0s casos consistiu de: @) tentar fechar o hiato tecnol6gico, muitas

5 E oportuno gbservar gue ainda ac final dos anos 50 a Coréia do Sul era considerada um

caso perdido, em termos de perspectivas de erescimento, par parte das instituigdes multilaterais
de crédito.
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vezes recorrendo a c_épias de produtos e Processos, ao treinamento intensi
de mﬁo-d_eﬂlgra € A importagio de tecnologia; b) d,ecidida orientacio :rswo
exportagoes, es_tunulacja por diversos mecanismos para promovgr opa lz" "
dizado tecnol@gico e atingir ganhos de escala; ¢) aumento da eﬁcienciaIJ ZIII_
redugdo dos elevados nivc_:is de protecdo.” Os conglomerados coreanos (I:Jon:ni
forte presenga estatal_, tiveram papel preponderante npeste processo, Em
Formosa, além do mais, contou-se com forte presenga do capital estatal

Isso apol~lta para o fato de que, ao contririo do que se poderia imaginar
a intervengdo governamental nio foi de pequena €Xpressdo no processo de
desenvolvimento dos NIC asiéticos, 4 excegdo de Hong-Kong. Retornando 3
expenénqa da Coréia, a maior parte da literatura atribuj 0 sucesso da
industrializacdo, desde o comego dos anos 60, a uma orientacio expartadora
em que OS INCENtVOS eram neutros e a presenga governamental do tipo
horizontal: taxa de prote¢do baixa e uniforme contrabalancada por subsidios
as exportagdes também baixos e uniformes.? Estudos recentes, no entanto
revelam que a prote¢do i atividade produtiva interna nio foi baixa nem
uniforme — a liberaliza¢do comercial s6 viria de fato nos anos 80 — e que
o regime de politica industrial/comercial ndo era neutro em relagio 2
setorializacAo dos incentivos [ver Westphal (1990) e Moreira (1993)].

As ligBes da experiéncia desses paises apontam pata a importancia de um
conjunto de instrumentos, medidas e instituigdes, no qual se destaca, em
primeiro lugar, o papel da conglomeragéio. A conglomeragio permite: a) que
sejam atingidas economias de escala e de especializagao; b) o uso mais efetivo
de recursos limitados, como o trabalhe qualificado e de gerentes, ou um pool
de técnicos qualificados, em geral; ¢) na comercializagio de exportagdes,
economia de despesas de marketing, de distribuicio e de escala; d) desenvol-
ver mercados de capital internos s empresas pela prética do risk-sharing.
Em segundo lugar, a experiéncia de todos os paises bem-sucedidos caracte-
riza-se por um forte e continuado compromisso com a educacdo, especial-
mente N0S niveis primdrio e técnico. Em terceiro lugar — e neste ponto o
caso coreang ¢ paradigmético —, a lig3o da experiéncia internacional aponta
para o uso intensivo de juros favorecidos e financiamnentos de longo prazo
para as empresas, 1sso tanto pode ser para facilitar a reconversio/reestrutu-
ragio de setores em declinio quantc para apoiar aqueles retardatirios em
termos de competitividade.

6 Nao caso corcano, os incentivos sio concedidos sem discriminagdo sctorial a todos os
exportadores, estrilamente com basc em critérios de desempenho cxportador.
7 Arigor, a liberalizagdo comercial coreana comegou de fato na década de 80.

8 A noglo de que o sucesso coreano dos tltimos 30 anos deveu-se principalmente & adogio
de uma filosofia de livre mercado ¢ a uma estratégia de crescimento calcada nas exporfagdes foi
questionada, por exemplo, por Luedde-Neurath (1986). Ver Lim (1989).
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5.2 - A Politica Industrial Brasileira em uma Visio de
Longo Prazo

Vistas em perspectiva histdrica, as medidas de estimulo 2 indistria
adotadas no Brasil foram eficazes no que se re_fere ao crescimento da
produgiio, mas apresentaram duas resu]tap(es negativas: a primeira foi uma
certa negligéncia em relacdo a questdes fais cOmo compe:mmdadp (interna e
externa) e eficiéncia; a segunda foi um viés antiexporiacao na maior parte do
periodo, até pelo menos meados da década de 60. A rigor, a mdustnahzggio
brasileira beneficiou-se, em suas diversas fases, de trés Instrumentos princi-
pais, embora nio necessariamente simultdneos: prote¢do tarifé_na e nio-tari-
firia elevada, controles de cAmbio e desvaloriza¢des cambiais. Exceto por
essas ultimas, todos os demais esquemas caracterizaram-se por Ssubsidiar
importacdes consideradas essenciais e prejudicar as exportag¢Ges devido ao
imposto implfcito no cimbio sobrevalorizado [ver Bergsman (1970)], o que
acarretava ainda o desestfimulo ao ingresso de capitais externos. Como j4
assinalado, o sistema financejro — publico e privado — permaneceu histo-
ricamente, como até hoje, inadequado para o financiamento de longo prazo,
a excegio dos créditos do BNDES.

Nio & necess4rio lembrar que esse padrio foi também seguido por diversos
pafses que acompanharam a trilha clissica do chamado modelo de substituigio
de importagGes, cuja caracteristica principal € o papel da forte protegio as
importagdes sobre a alocag¢do de recursos. Dado o pequeno tamanho do
mercado na maior parte das industrias, em relagio As escalas minimas
necessérias, o resultado foi o surgimento de elevada concentragio industrial,
a qual ficou mais acentuada com a entrada de grandes empresas transnacionais
e de controle estatal (constituindo monop6lios em alguns casos). As barreiras
nio-tarifirias foram a norma, ao passo que o instrumento tarifirio cléssico
foi, na maior parte do tempo, pouco utilizado — algo tanto mais verdadeiro
quanto nos aproximamos das crises do petr6leo nos anos 70 e da crise da
divida na década de 80.

Esses esquemas de protegdo, estimulo e regulagiio da atividade industrial
sofreram diversas mudangas ao longo do tempo, até bem recentemente, na
virada da presente década. Suas caracteristicas mais salientes foram: o cariter
subsidiado dos créditos do entdio BNDE; os diversos incentivos fiscais e
financeiros concedidos por diversos 6rgdos e agéncias governamentais —
especialmente o CDI (1969/88), cujo papel coordenador teve fases de grande
importincia — e pelos bancos estaduais de desenvolvimento; limitagGes ao
licenciamento do investimento estrangeiro direto; acordos setoriais de precos
(CIP); e requisitos de indices de nacionalizagfio para acesso a incentivos.

Sem perda de generalidade € possivel afirmar que nos anos 80, em resposta
2 crise da divida e estrangulamento das contas externas, foram reforcados
diversos mecanismos ji adotados em algum momento no passado, bem como
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criados outros esquemas visando quase que unicamente A economia de divisas
— com escassa, se é que alguma, preocupacio com a eficiéncia industrial:

a) _pqliticas de repressio as importaghes, com énfase nas restrigdes
quantitativas as compras externas (com destaque também para os “regimes
especiais de importag#o”, os quais funcionavam visando reduzir o custo das
importagdes); e

b) reforgo de regulagio doméstica® (acesso a incentivos fiscais, crédito de
instituigdes oficiais e compras do setor ptblico condicionados ao atingimento
de fndices minimos de nacionalizagdo, per exemplo), incluindo consultas a
agéncias setoriais e associagGes de classe.

A novidade em relagio 3s tentativas anteriores de racionamento de divisas
foi o recurso as politicas de promogdo de exportagies — que haviam sido
temporariamente amenizadas em 1979, devido & pressdo intermacional —
como uma forma de contrabalangar o viés antiexportagdo implicito nos
esquemas de proteciio [ver Bonelli, Franco e Fritsch (1992)]. Ap6s 1980 os
subsidios e incentivos As exportagGes passam a ter progressivamente mais
importancia. Esses esquemas tiveram a virtude de colocar diversas industrias
em um regime mais neutro. Como se sabe, o Brasil foi bem-sucedido nesta
drea durante a maior parte do perfodo desde entdo, como testemunhado pelo
aumento de competitividade das exportages brasileiras de manufaturados e
conseqiientes ganhos de mercado. Com a instabilidade macroeconémica da
segunda metade dos anos 80, os ganhos de competitividade (em boa medida
devido A desvalorizagéo real sustentada de fevereiro de 1983) foram parcial-
mente perdidos — rmas ndo a experiéncia das firmas exportadoras. A prova
disso sdo os elevados niveis de exportagao alcangados em 1988/89, quando
os indicadores de competitividade acusavam seus niveis mais baixos na década
de 80.

A medida que nos aproximamos do presente, a politica industrial confun-
de-se mais e mais, em seus tragos principais, com a politica comercial do
pafs. Isso j4 aconteceu no passado, mas com menos intensidade.! A énfase
atual na liberalizagio comercial representa, de fato, uma ruptura em relagao
A experiéncia histérica com politica industrial e comercial no Brasil. No
entanto, utilizar apenas a liberalizagdo como mecanismo de promog¢éo da
eficiéncia e da produtividade pode trazer sérias dificuldades ao desempenho
industrial, se este processo vem associado, como atualmente, a uma recessao

9 FE interessante notar que as inddstrias tradicionais, ob indistrias leves, foram em geral
bem pouco beneficiadas por esses esquemas, com excegao de algumas dreas julgadas criticas
para o controle de pregos. O trabalho de Pinheiro e alii (1993) mostra ainda que na década de
80 as indistrias intensivas em capital receberam duas vezes mais incentivos do que as intensivas
em trabalho.

10 Apenas para citar experiéncia recente, mencione-se a liberalizagio de 1966/67, parcial-
mente revertida no ano seguinte.
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industrial e crise de estabilizagdo como a experimentada pelo Brasil quase
que intermitentemente nos Gltimos trés anos.

5.3 - Algumas Questdes Atuais

A velocidade e abrangéncia com que o Brasil abracou a liberalizagdo
comercial enquadram-se, como vimos, em uma tendéncia observada em
escala global, tendo sido em grande medida inspirada pela experiéncia de
diversos paises e estimulada por instituigdes multilaterais de crédito e agéncias
governamentais de alguns pafses. No entanto, em dec9rréngm da longa
tradi¢do de desenvolvimento sob diversas formas de prote¢do, cuja construgdo
foi devida 3s crises por que passou o setor externo de nossa economia, é
importante avaliar a conveméncia (quanto ao fiming, dada a prioridade
absoluta da politica antiinflaciondria), velocidade e sustentabilidade da aber-
tura comercial sob uma economia em recessdo. Partimos do principio de que
a liberalizagdo do comércio é um remédio muito amargo, e provavelmente
ineficaz, se 0 objetivo é apenas lidar com os males macroecondmicos.

A abertura comercial brasileira esteve balizada, no plano conceitual, por
trés parimetros: quanto ao desdobramento no tempo, de que seria lenta e
gradual; quanto & paridade com as moedas estrangeiras, que 0 cimbio seria

rmanentemente ajustado de modo a ndo permitir o barateamento dos bens
umportados além do determinado pela redugdo tarifiria, nem desestimular
exportagdes; pelo lado dos instrumentos de protecdo nio-tarifiria, pela
prote¢io conferida pela legislagio anti-dumping e outras salvaguardas conira
préticas desleais de comércio.

O fato de que nio houve uma explosdo nas importagfes, particularmente
de bens de consumo, explica-se apenas em parte pela recessao em curso,
Realmente, essa ndo-explosdo mostra que o eteito-renda parece ser superior
ao efeito-preco.!! No emanto, a contengdo das importacoes pode ser ainda
explicada por:

a) o fato de que diversas aliquotas sdo ainda hoje altas, fornecendo
confortivel protegdo A industria brasileira;

b) uma parte dos agentes econdmicos nio acredita que a liberalizagfo seja
para valer, ou acredita que ainda possa ser revertida/retardada,

c) falta agilidade no processo de importagio, talvez por forga da existéncia
de residuos do aparato protecionista construido especialmente nos anos 80.12

11 Parte dos ganhos acima do normal durantc as rodadas iniciais da liberalizagio pode ter
sido transferida para a comercializagao das importagdes, ponto que nos foi sugerido por Pinheiro.
E importante lembrar ainda que quando as tarifas caem, por exemplo, de 100 para 50%, tem-se
uma redugio relativa de 25% (que e igual a [1,5 - 2,0)/2,0 expresso em percentagem) e ndo de
50%, como pareceria a primejra vista.

12 Como um caso especial: pode ser ainda que existam monopélios de importagio/distri-
buigdo para lipos especificos de produtos, que impegam quedas de prego e diversificagiio da
oferta.
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) Qual_quer que seja o caso, isso significa também que a inddstria brasileira
ainda dispde de espago de manobra para efetuar uma reestruturagio e se
preparar para uma €tapa em que a competicio com os produtos importados
se fard sentir com maijs intensidade do que no estégio atual.

E preciso também considerar o fato de que a redugio lenta e gradual das
tz_\rltas — processo acelerado em fevereiro de 1992 com a finalidade de,
mmultapeamente, ameagar a inddstria com uma potencial (embora irreal)
competicdo com produtos importados, de modo que freie a inflagZo e sirva
como instrumento de incentivo  concorréncia — pressupunha que a economia
brasxl.eira iria se ajustar, em cerca de dois anos, a partir de margo de 1990,
com u_lﬂagﬁo e juros em queda e aumento do crédito para as atividades
produtivas. No entanto, sabe-se que isso Diio ocorreu.

A dicotomia abertura versys protecionismo tem um paralelo, ainda que
imperfeito, na escolha entre Estado neutro versus intervencionista, Dado que
inexistem modelos polares, a experiéncia de diferentes paises acima breve-
mente referidos indica que uma visfio moderna deve reconhecer o papel do
Estado no estimulo A atividade econdmica através de politicas positivas.

A literatura tradicional de desenvolvimento econdmico enfatizava as
dificuldades dos mecanismos de mercado em sinalizar corretamente a aloca-
¢io de investimentos, contrapondo a importancia das economias de coorde-
nagéio que a a¢io governamental planejada possibilitaria. Casos concretos de
desenvolvimento de pafses, no entanto, revelaram os limites da agéo estatal
em diversos casos em que o poder regulatdrio do Estado foi responsavel por
enormes perdas e errénea alocagio de recursos provocadas pela politica
econbmica. Modernamente, a importincia de externalidades no processo de
desenvolvimento é reconhecida, mudando o foco da questdo da extensdo da
intervengdo para a qualidade da atuacio estatal — algo que depende de
estruturas organizacionais e institui¢oes. Isso implica, por exemplo, que o
Estado ativista de paises do sudeste da Asia — reconlecidamente bem-suce-
dido no seu papel catalitico de promover processos de aprendizado para
reduzir o hiato tecnoldgico e contrabalangar externalidades — € uma expe-
riéncia que ndo necessariamente pode ser transplantada para um pais com
instituicoes muito diferentes das daqueles paises. Da mesma forma, o raio de
manobra de que dispoe o Estado varia com o contexto macroecondmico.

Isso significa que a Enfase da a¢fio estatal ird depender das necessidades
que se apresentam em cada momento histérico especifico: o aparato estatal
deveria, portanto, ser dotado de uma flexibilidade semelhante 4 do setor
privado, no sentido de poder atuar rpida e eficientemente em 4reas selecio-
padas, retirando-se logo ap6s terminada a intervencdo. Em principio, a
recomendacdo seria no sentido de quanto menos intervencio melthor, para
evitar a criaciio de zonas de fricgio que dificultem a agdo empresarial. A
tarefa de Iubrificar o sistema econOmico para incentivar a competi¢io
recomenda ainda uma desregulamentagio ampla em dreas em que a agao
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estatal impede o funcionamento das forgas de mercado. .E~ desnecessdrio
lembrar que o Estado nio & apenas uma arena para a COmpen¢io entre grupos
sociais. Ele & também um ator estratégico em um JOgo caracterizado por um
misto de conflito e cooperagdo entre grupos de interesse e classes sociais.

5.4 - Os Esforcos de Politica Industrial no Ijltir_qo
Qiiingiiénio: Politicas Setoriais versus Politicas
Horizontais, Intengdes e Resultados

Argumenton-se acima que mais e mais a polftica industrial no Brasil
confunde-se com a politica de comércio exterior. Isso € necessariamente
verdade em um pafs que experimenta um répido processo de gberturg, mas
nio exclui 0 uso de outros instrumentos e politicas de fomento industrial que
a experiéncia internacional de diversos paises recon_:enda. Em parg'cu]ar, um
tema em debate refere-se A distingio entre politicas horizontais — cujo
alcance, em principio, é generalizado em relagdo a todos 0s segmentos
industriais e nio-industriais instalados ou a ipstalar no pais — e instrumentos
de aplicacio restrita a setores (também ditos “verticais’ M. Embora a divisio
possa conter superposigdes, o segundo grupo diferencia-se do primeiro por
ser mais discricionirio do ponto de vista de selecionar “quem € que vai ser
beneficiado™ no contexto de uma politica industrial ativa. A nic-identificagio
de ganhadores (e, por exclusio, perdedores), por outro lado, recomendaria
0 uso de medidas de uso mais difundido.

Medidas e politicas horizontais sdo geralmente aquelas que visam aumentar
a eficiéncia (e diminuir os custos, presentes e/ou futuros) do sistema industrial
e econdmico como um todo: melhoria da infra-estrutura portudria, ferroviria
e rodovidria; redu¢io de impostos de importagio sobre matérias-primas e/ou
bens de capital; incentivos de crédito e financiamento com base em indica-
dores de desempenho; programas de treinamento, de melhona educacional e
formacfo de mio-de-obra; agilizacio de esquemas de transferéncia de tecno-
logia e comércio de tecnologia em geral; créditos A exportagdo pré e
pés-embarque; politicas antitruste; reforma da tributago com reducio do
mimero de tributos; politicas de concorréncia e de protegio contra praticas
desleais de comércio.

Sem ser exaustivo, medidas setoriais si0 mais claramente discriminatérias,
incluindo: incentivos fiscais e crediticios a determinados setores ou segmentos
industriais; concessao de crédito nas mesmas bases; escolha de segmentos a
estimular (os ‘‘vencedores™); imposi¢io de requisitos de nacionalizagio e de
compras das estatais como instrumentos de uma politica ativa setorialmente
discriminat6ria; uso de cAmaras setoriais para, como o nome indica, coorde-
nar a logica empresarial e criar foros de negociagdo em segmentos selecio-
nados.
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Nossa expenéncia recente com politica industrial oscilou entre os dois
modelos cujas caracterfsticas estilizadas foram brevemente descritas acima
[ver Guimardes (1992), Fritsch e Franco (1992) e Salgado (1993)]. Ao final
do Governo Sarney tem-se um conjunto de medidas visando principalmente
sungllﬁca.r a lfglslagéio vigente. Essas medidas introduziram um certo grau
de liberalizacdo dentro de um ambiente de politica industrial francamente
dominado por polfticas “setoriais™. As diretrizes que regulavam as importa-
qﬁeg foram revistas, 3 época, por uma série de medidas que viria a se constituir
em importante etapa no processo de simplificagio das importagtes (maio e
setembro de 1988 e em 1989, quando da redugdo de aliquotas de importagio
para 1?ens'de caplltal_ e intermedidrios). O processo, portanto, comegaria pela
experiéncia de eliminagdo de parte substancial do Anexo C da Cacex (1988).
Ainda em 1988 os recursos para financiamento de exportagéo pré e pés-em-
barque foram reduzidos de US$7,8 bilhdes, naquele ano, para US$3,6 bilhges
em 1989, representando um recuo na politica de fomento s exportagdes —
apesar da tentativa de trocar esse instrumento por outros. O processo de
abertura culminaria decisivamente com a liberalizagdo comercial em 1990,
ao inicio do Governo Collor. Em seguida, um exame mais detalhado das agdes
e resultados das medidas adotadas no Gltimo giiingiiénio.

As diversas restri¢des ndo-tarifarias e incentivos vigentes até maio de 1988
sofreriam nessa data alteracdes que foram, na maior parte dos casos,
setorializadas, E possivel associ4-las a trés objetivos principais: @) promogio
do desenvolvimento industrial e tecnol6gico; b) incentivo As exportagdes; ¢)
incentivo ac desenvolvimento regional. No primeiro caso, que nos interessa
mais de perto, est3o os incentivos a investimentos em setores especificos (PSI
~— Programas Setoriais Integrados, indistrias de alta tecnologia, ' beneficios
fiscais especiais e politica nacional de informitica) e ao desenvolvimento
tecnol6gico. No entanto, a maior parte das importagSes continuava sujeita a
emissdo, pela Cacex, de guias de importagdo antes do embarque no exterior
(isto &, caracterizadas por elevadas barreiras nio-tarifdrias), podendo ser
temporariamente suspensas por aquele 6rgdo. Quanto aos bens e servigos de
informética, as importagdes eram sujeitas (e continuaram a sé-lo até outubro
de 1992) 3 anuéncia da SEL

Os PSI, em particuiar, foram uma inovagao importante ao definirem como
setor objeto dos beneficios a serem concedidos, com a finalidade de aumentar
a competitividade, complexos produtivos completos, segundo uma cadeia que
inclufa até as atividades de apoio, além da prépria atividade produtiva central.
Os beneficios principais seriam extintos pelas Leis n® 8.032 (12/4/90) € n°®

13 Note-se que a preacupagio com essas indiistrias jé refletia, hd um qﬂir}c!uém'o, a
necessidade de apoiar os setores de ponta, a exemplo da expeniencia dos NIC asiaticos & do
Japdo.
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8.191 (1/6/91), tanto no que se refere acs PSI como aos incentivos a inddstrias
de alta tecnologia € os beneficios fiscais especiais.

Os programas de desenvolvimento tecnolégico industrial tinham por
finalidade a capacitagdo empresarial no campo da tecnologia industrial, pela
criagio e manutengdo de estruturas de gestdo tecnolégica permanente. O
beneficio principal (redugio de 90% do imposto de importagdo sobre maqui-
nas e materiais para utilizagio em atividades de desenvolvirento tecnolGgico
industrial) seria igualmente revogado pela Lei n° 8.032,

Os incentivos as exportagdes existentes ao final do Governo’ Sarney
(relativos a exclusdes, abatimentos e dedugdes do imposto de renda e
beneficios sobre os impostos indiretos) também foram em parte revogados ou
alterados apds 1990. Em alguns poucos casos foram reafirmados pela Lei n°
8.402 (8/1/92, MP 287 modificada). O Befiex também teria boa parte dos
seus incentivos revogada pela Lei n° 8.032, tendo sido extinto.

Essa breve exposigdo sugere que as medidas do final do Governo Sarney
pareciam se inclinar para o modelo de beneficios setorial-localizados. O tom
foi radicalmente alterado na data inaugural da administragio Collor com a
Medida Proviséria 158 (15/3/90) — depois transformada, com modificagdes,
na Lei n° 8.032" —, com a Portaria MEFP 56! e com 2 MP 161 (depois
Lei n® 8.034, em 12/4/90, com algumas modificagGes) da mesma data. B
fartamente reconhecido que esses documentos legais simplificavam radical-
mente o sistema de polftica industrial e de comércio exterior através da revisdo
da politica de importagdes e da aboli¢io de diversos incentivos, seja fiscais,
seja regionais. Apenas para resumir, os destaques a esse respeito incluiram:
a) passos para desmobilizar a Zona Franca de Manaus, pela eliminagdo da
isengio de impostos sobre as vendas para o restante do Brasil; b) redugio 2
metade do adicional sobre fretes para renovagao da Marinha Mercante e a
modificagdo dos critérios que regulam o uso destes recursos pelo BNDES; ¢)
suspensdo (proviséria) do decreto de criagido das ZPE; d) elimina¢aoc de alguns
regimes especiais de importagio; €) eliminagdo geral de subsidios fiscais,
inclusive as exportagdes, em geral relacionados A redugdo do pagamento do
imposto de renda; f) redugio substancial dos recursos destinados ao financia-

14 Os incentivos referentes a politica nacional de informitica, concedidos na Lei n® 7.232
de 1984, seriam posteriormente revogados pela Lei n® 8.248 (23/10/1991).

15 Essa lei revopava todas as isencoes e redugdes de imposto de imporlagdo e do IPI sobre
importagbes. Admitia como principais excegdes casos associados ao regime de drawback,
produtos de informitica, acordos internacionais, ZPE (algo que nio constava da MP 158, mas
que foi introduzido na lei) € incentivos a Zona Franca de Manaus, com algumas restriges.

16 Por este instrumento revogavam-se as listas de importagdes suspensas, a exigéncia de
apresentagao de programas de importagao por parte das empresas e a anuéncia prévia de agéncias

federais para jmportar, exceto no caso dos bens de informética. Esta titima foi redefinida pelo
Decreto n® 99.541 (21/9/90).
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mento das exportacGes; g) antincio da eliminagdo de obsticulos administrati-
vos as importagdes.

Outras indicagGes de que a tendéncia predominante de politica industrial
apontava para politicas horizontais viriam em junho de 1990 (embora imple-
mentadas pela Portaria 58 de janeiro do ano seguinte),’” quando as Diretrizes
Gerais da Politica Industrial e de Comércio Exterior (Portaria 365) anuncia-
ram a nova estrutura tarifiria que seria gradualmente implementada ao longo
de cinco anos:!® previa-se que em 1994 a tarifa média sobre importagGes
chegasse a 14%, ficando a tarifa modal em 20%. Dada a protegdo natural
representada pelos custos de transporte, seguros e portudrios na faixa de
2040% (dependendo, por exemplo, da distincia em que se localiza o
fornecedor), o resultado parecia ser um nivel de protegdo satisfatério, em
condi¢Ges normais de funcionamento da economia e dado o prazo de imple-
mentagio da reducio tarifiria. Este cronograma, como se sabe, seria acele-
rado em fevereiro de 1992, antevendo-se que a estrutura final seja alcangada
ainda em julho de 1993,

No que diz respeito As barreiras ndo-tarifirias, as medidas incluiam
aspectos relativos a setores, mas em sintonia com o espfrito da liberalizagio
comercial em curso: ) em agosto de 1990, suspensio (aboligio, em fevereiro
de 1991) de requisitos minimos para o financiamento de importa¢Ges de
equipamentos de grande porte (segundo o valor das importagges); b) redugio
de indices de nacionaliza¢io nos créditos da Finame para bens de capital sob
encomenda (de 85 para 70%; em fevereiro de 1991 o indice passaria a 60%
para todos os créditos de instituicGes oficiais e compras governamentais); c)
abrandamento dos controles sobre os beps de inform4tica e claras indicagGes
de que a reserva de mercado para esses bens deveria expirar em ontubro de
1992.

Ao mesmo tempo, no entanto, as diretrizes de junho de 1990 inclufam
elementos de politica industrial claramente setoriais, identificando dois
grupos principais de produtos/produtores: a) indistrias de alta tecnologia
(informética, quimica fina, mecénica de precisdo, biotecnologia e os chama-
dos novos materiais'®), que seriam beneficiadas por medidas, ndo explicitas,
de protegio enquanto indistrias nascentes; inddstrias necessitando de rees-
truturagfo, em sentido amplo.

17 O cronograma de redugdes graduais das tarifas de alfindega foi estabelecido pela Portaria
MEFP 58 (31/1/91), sendo revisto pela Portaria 131 (18/2/92).

18 Na mesma data divulgava-se o termo de referéncia do Programa Brasileiro de Qualidade
e Produtividade, apresentando-se as metas ¢ objetivos do programa (EM do MEFP 171) c a
Portaria 363, que definia em 70% os indices de nacicnalizagao de bens de capital para efcilo de
concessio de beneficios fiscais, financiamento por entidades oficiais de crédito e compras da
administragio federal direta ¢ indircta. A Portaria 126 (27/2/91) iria reduzir esle percentual para
60%.

19 B oportuno constatar que a cleigio de setores € a mesma adotada ainda no Governo
Sarney, quando das medidas dc 1988.
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Quando o Programa de Competitividade Industrial foi langado, em dezem-
bro de 1990, prioridades setoriais também apareciam. A falta de definigdo
inicial quanto as prioridades, no entanto, se por um lado poderia indicar uma
medida potencmlmente “horizontal"', por outro sugeria a necessidade de criar
instincias de negociagdo que significam, essencialmente, a possibilidade de
voltar a identificar ‘‘ganhadores’’ e “*perdedores” no processo de concessio
de benesses por parte do Estado no contexto dos GEPS — Grupos Executivos
de Politica Setorial, os quais incluiriam tamhém os sindicatos relevantes. Os
GEPS eram mecanismos de articulagio e troca de informag0es entre governo
e empresas. A eles caberia discutir ¢ submeter 2 decisdo governamental
medidas referentes A aplicagdo dos instrumentos de polftica industrial, assim
como estimular a interagio de empresas e outras entidades em cada complexo
industrial (Portaria MEFP 367, de 26/6/90). Os GEPS foram criticados por
diversos analistas, pois seriam, segundo eles, meros canais de expressao de
interesses localizados (lobbies). E 2 medida que se difundissem para todo o
setor industrial sua utilizagio seria tio generalizada que ndo faria sentido.

A mesma critica, alids, poderia ser feita as sucessoras dos GEPS, as
Camaras Setoriais (ver abaixo): os setores nfio incluidos — aqueles para os
quais ndo havia GEPS (ou Cimaras) — ficariam fora dos esquemas de
incentivo, arranjos esses estabelecidos segundo um medelo que poderia ser
batizado de neocorporativista.

A consolidagio dos GEPS em 1990 seria dificultada por dois motivos mais
ou menos ébvios no contexto, daf resultando que os GEPS tiveram atuagio
de pouca ou nenhuma expressio — a ndo ser como modelo ou embrifio para
as Camaras Setoriais. O primeiro derivava da necessidade de equilfbrio fiscal
e do clima de “‘aunsteridade’’ existente 3 época, que fazia com que o governo
ficasse pouco inclinado a distribuir isencGes de pagamentos de impostos ou
incentivar a criagiio de reservas de mercado naquele momento. O segundo
foi o insucesso do programa de estabilizagio do Governo Collor, que ficou
transparente 3 medida que 1990 se aproximava do seu término: conforme a
taxa de inflagao aumentava e o governo investia publicamente contra o poder
remarcador de pregos dos ‘‘oligopélios™, tornava-se mais e mais dificil
promover os GEPS, enquanto instrumento de politica.

A visdo “setorial” de politica industrial seria reforgada em 1990 com o
aniincio do PADTI — Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnol6gico
Industrial e do PBQP — Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade,
cujos resultados sdo, passados trés anos do langamento, praticamente negli-
gencifveis, pela mesma razfo por que os GEPS falharam: auséncia de
incentivos significativos. A experiéncia com os GEPS inspiraria a das
Cémaras Setoriais —mecanismo criado em 1991 para ajudar na flexibilizagio
do congelamento de pre¢os imposto pelo Plano Collor II, de fevereiro daguele
ano. Essas Cimaras tinham, como novidade em relagio aos GEPS, a inclusio
de sindicatos de trabalhadores. Com o tempo iriam se tornar o l6cus
preferencial para iniciativas de politica industrial e comercial. Essas negocia-
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¢Oes envolvem atualmente cerca de 80 grupos de trabalho, em mais de 50

CAmaras Setoriais. Incluem principalmente as grandes firmas e os grandes
sindicatos.

Em termos concretos, o principal resultado alcangado pelas Cimaras, do
ponto de vista da politica industrial e de comércio exterior, refere-se ao acordo
relativo ao complexo automobilfstico — que nio chegou a ser implementado
devido 2 resisténcia do Executivo, 2 qual ndo esteve alheio o préprio
Presidente da Repiblica —, pelo qual metas de exportagdo seriam trocadas
por facilidades de importago, principalmente de partes e bens de capital para
os fabricantes estabelecidos no Brasil.20 Estes se comprometeriam ainda a
manter indices de nacionalizagio em relagéo aos carros vendidos no mercado
doméstico e adquirir parte do seu equipamento de fornecedores instalados no
pafs. 86 recentemente a matéria foi enviada ao Congresso, aguardando-se
pronunciamento sobre a questio.

O modelo vertical teria ainda outra vitéria com a reintroduciio de diversos
mecanismos ‘‘setoriais’’ anteriormente eliminados ou de impacto suavizado:
as ZPE e beneficios 3 Zona Franca de Manaus, além de incentivos fiscais
para a compra de bens de capital e para exportadores, justificados como
fatores amenizadores da recessio. O alcance dessas medidas também foi
limitadfssimo. Na verdade, boa parte do que se fez nessa 4rea reflete a
indecisdo governamental quanto 2 escolha do modelo de politica industrial.
Assim, por exemplo, no que se refere 3s ZPE, a Lein°® 8.396 (3/2/92) alterou
o Decreto-Lei n® 2.452/88, que havia sido suspenso por 180 dias pela Lei n°®
8.032 (12/4/90),2! destacando-se a revogagdo da possibilidade, aberta no texto
legal anterior, de vender no mercado interno uma parcela da produgfo das
zonas. Em uma situagio de indefinicio como esta € crucial explicitar as
questdes relevantes na defini¢do da politica industrial.

5.5 - Condicionantes Macroeconoémicos e Sistémicos
(Estruturais)

O contexto macroecen6mico atual coloca, como parece claro na exposicdo
anterior, fortes limitagdes ao desenho e operagio da politica industrial. Em
boa medida isso se deve ao dilema de politica cambial presente em qualquer
politica séria de estabilizagdo: & provivel que, qualquer que seja esse

20 O projeto original, & &época do ministro Marcilio Marques Moreira, previa metas de
investimento e exportagio contra redugdo nas tarifas incidentes sobre insumos, componentes e
bens de capital. Esta redugdo era limitada pelo indice d¢ nacionalizagio, compras de equipa-
mentos domésticos em determinadas proporgdes e nio concentrag3o nas compras de insumos.
Agradego a H. Kume estes pontos.

21 Na verdade, na versio da Medida Proviséria 158 (15/3/90), que deu on'gcm 4 Lei n®
8.032, a medida cra mais radical, pois chegava ao ponto de revogar a lei que criara as ZPE.
Pressoes regionais fargaram o recuo € a posterjor indecisio.
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programa, algum tipo de “ancoragem’ cambial, mesmo que indireta, venha
a ser uma de suas partes integrantes. No eatanto, para alcangar os ganhos de
competitividade estrutural requendos apoiar e incentivar o investimento
industrial, serd necessdrio manter o cambio real em nfveis adequadamente
desvalorizados, ndo sé como forma de incentivar exportagGes mas também
para nio estimular desnecessariamente importagdes.

Quanto a este Witimo aspecto, € oportuno assinalar seu caréter adicional
como instrumento de protegao Isso pode ser facilmente percebido ao se
decompor o custo real das importagdes em seus fatores determinantes. Este
custo ¢ dado, desconsiderando-se os custos com fretes, seguros e taxas ou
despesas portudrias, por

Custo real importagSes = (cimbio x prego em d6lares x [1 + tarifa])/prego
doméstico

Da expressio acima conclui-se que o custo real (ou relativo) das importa-
¢Oes depende positivamente da taxa cambial (em cruzeiros por d6lar), do
preco em d6lares do produto importado e da tarifa de importagdo; o custo
real depende negativamente do prego do produto brasileiro (um fator que pode
ser aproximado pela inflagdo brasileira). Assim, elevagdes do cAmbio (des-
valorizagio cambial), aumento dos pregos importados em d6lares e aumento
das tarifas de alfindega fazem crescer o custo das importagdes, tornando-as
menos competitivas em relagdo & produgio nacional relevante e vice-versa.
Similarmente, aumentos dos pregos domésticos (intlagéio) diminuem os custos
relativos de importagio e tornam os importados mais competitivos com a
produgdo nacional; a redugdo da inflagio tem o efeito de, tudo o mais
constante, aumentar 0 custo real das importagdes €, portanto, ampliar a
competitividade dos produtos brasileiros.

Conclui-se que o pior dos mundos € uma situagio em que as tarifas de
importagio diminuem (por conta da liberalizagdo comercial, por exemplo),
os pregos em d6lares das importagdes caem (por exemplo, por causa de uma
recessdo internacional, progresso técnico ou préticas comerciais desleais
como durnping) e o cambio real valoriza-se (devido a dificuldades macroeco-
nomicas associadas ao processo inflaciondrio, por exemplo). Uma forma de
contra-arrestar isto seria através dos ganhos de produtividade.??

A experiéncia relativa 3 competitividade das exportagdes ao longo da
década de 80 também ajuda a ilustrar este ponto. A competitividade-prego &,
abstraindo-se de questdes tais como qualidade, apresentagio, prazo e confia-
bilidade de entrega etc., o elemento fundamental de competifividade das

22 Assinale-se, por oportuno, (ue a produtividade da mao-de-obra na indistria brasiteira
aumentou cerca de 14% acumulados no biénio 1991/92. Os fatores subjacentes a este aumento
ainda ndo estio suficientemente estudades. Acredita-se, contudo, que ao menos uma parte do

ganho seja devida a reestruturagdo industrial para fazer face 3 crescente csperada competigao
dos produtos importados.
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exportagSes. Uma vez que € impossivel comprimir continuamente as margens
de lucro (prego sobre custo ou mark-up), segue-se que os custos no pafs em
relagdo aos custos no exterior € que determinam as variagdes de competitivi-
dade.® Aproximando-se os custos totais pelos custos salariais, & possivel
concluir que a competitividade das exportages brasileiras € positivamente
influenciada pela taxa cambial em termos reais (quanto mais desvalorizada,
mais competitiva a produgo nacional) e pelos ganhos relativos de produtivi-
dade (quanto maiores os ganhos de produtividade em relagdo aos dos nossos
parceiros, mais competitiva a produgdo nacional). A competitividade ser4
negativamente influenciada pelos ganhos salariais (em d6lares) superiores aos
dos nossos parceiros comerciais.

Resultados de estudos recentes que utilizam estes conceitos apontam para
o fato de que, mo agregade, a competitividade das exportagdes de produtos
industrializados melhorou na primeira metade da década de 80 como resultado
do manejo do instrumento cambijal — em parte pela desvalorizagdo de
dezembro de 1979 e, especialmente, apSs a desvalorizagio sustentada de
fevereiro de 1983. Depois de 1985 as dificuldades com a estabilizagdo
macroecondmica resultaram em atraso substancial do cimbio e consegiiente
perda de competitividade até o final da década. As variacoes de produtividade
tiveram, no agregado das exportagGes de manufaturades, importincia negli-
gencidvel no que toca s variagdes de competitividade.?® As exportagdes s6
ndo cairam mais porque a recessio interna agiu como um poderoso estimulo
para vender no exterior a produ¢io que nio encontrava escoamento no pafs
[ver Bonelli (1992), Pinheiro e Horta (1993) e Suzigan (1991)).

Do ponto de vista das limitagdes estruturais, a consecugio do objetivo de
elevar a competitividade requer também, a mais de médio prazo: @) maiores
gastos de investimento em capital fixo e infra-estrutura econdmica; b)
elevacio dos investimentos em pesquisa e tecnologia; e, especialmente, ¢)
substanciais investimentos visando A elevagio do conteddo educacional da
mio-de-obra.

Em relagiio a este ltimo aspecto — a reestruturag&o do sistema educacio-
nal para melhorar nossa posi¢ao competitiva — & iitil reconhecer a importin-
cia de certas estratégias educacionais em detrimento de outras. Assim, uma
alternativa consistiria em ndo privilegiar, ao tratar da crise educacional
brasileira, as assim chamadas *‘solucGes emergenciais” (do tipo das campa-
nhas de alfabetizagdo e programas intensivos de preparacao de mio-de-obra)

23 Isso ndo significa desconhecer o papel do financiamento na compelitividade. Sem perda
de generalidade é possivel incorporar o financiamento como elemento “redutor”” de custos na
anilise.

24 Uma importante qualificagio deve ser feita neste ponto: a de que as esLi!'nalivas de
variagdes de produtividade referem-se a produgio industrial como um todo, ¢ nd0 2 produgio
cfetivamente exportada. A medida que os dois indicadores divirjam, a generalizagio que se faz
no texto perde validade.
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entre as possfveis solugdes para a questdo. Tampouco se considera relevante,
no atual estigio de desenvolvimento industrial brasileiro, os sistemas de
formacio profissional existentes (do tipo do Senai, por exemplo) se conside-
rados como solugdo iinica para o problema. Um estudo recente [ver Fogaca
e Eichenberg (1993)] assinala que

“na medida em que a ‘marca’ educacional das inovagdes tecnol6gicas
e organizacionais é a revalorizagiio da educacdo geral, do ensino
bésico regular, em oposi¢do A percepgio tradicional de qualificagio
profissional que privilegia a transmissio de conteiidos especificos
direcionados a ocupagGes determinadas™. (p.7, £nfase nossa).

Os autores do texto consideram essencial para a nova estratégia a elevagdo
do nfvel de escolaridade da populagio brasileira como um todo — o que
implica prioridade para a universaliza¢io do ensino bisico a ser obtida,
essencialmente, pela recuperacio dos sistemas pablicos de ensino. A andlise
deste texto & rica de contevido tedrico e factual ao contrastar as necessidades
de mio-de-obra qualificada no modelo de automagio rigida — no qual o
operariado executa rotinas, tarefas e operagdes predeterminadas e progressi-
vamente simplificadas, em que a aquisi¢io de ‘‘destreza’ tende a superar a
de conhecimento geral — com as necessidades do novo paradigma da
automacio flexivel. Neste a énfase est4 mais no aproveitamento de capaci-
dades (de leitura e compreensdo, de fala e comunicagdo, de interpretagdo e
de identifica¢do de problemas, de formulagio de alternativas, de iniciativa,
de negociagdo etc.) que o uso de miquinas ‘‘versiteis” e a colaboragio do
*“chdo da fabrica” exigem, independentemente da 4rea de especializagio. A
propria questio da qualificagdo profissional € revista neste contexto, afastan-
do-se dos conceitos estreitos do fordismo-taylorismo. Outro estudo recente
[ver Amadeo et alii (1993)], ao abordar a questiio sob o prisma da flexibilidade
no mercado de trabalho, também conclui que os trabathadores que detém
maior dotagdo de capital humano geral (isto €, maior nivel de escolaridade)
sdo mais capazes de perceber e interpretar corretamente mudangas no meio

econfmico em que atuam, além de possufrem maior capacidade de aprendi-
zado.®

5.6 - Conclusao: Proposicoes de Politica Industrial

Os tragos mais gerais de um novo modelo de desenvolvimento t8m sido
percebidos pelos agentes econdmicos em meio a um cipoal As vezes contra-
ditério de medidas e orientagbes de politica econfmica. Apesar disso h4

25 O estudo enfatiza também o papel dos sistemas de educagiio vocacional (do tipo do Senai
¢ Senac) para reduzir o subinvestimento em capital humano geral e especifico. No entanto, os
aulores alertam para a evolug@o dessas escolas, especialmente o Senai, na diregio de uma
educagio mais especifica — algo que tende a reduzir a flexibilidade da mao-de-obra, tornando-a
menos apta para os tempos da Terceira Revolugio Industrial.
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salvagua:da € programas para setores ou produtos em que a penetracdo das
importagoes seja julgada excessiva em face da existéncia de capacidade e
tradi¢do produtiva no pafs, a serem usados apenas em situagdes extremas;2®
isto unphca também definir e implementar mecanismos gerais capazes de
minimizar os custos do ajuste em setores criticos, ou em setores cuja
competitividade seja deficiente, pela reestruturacio destes Setores; propor a
criacio de programas de reestruturagdo/reconversio para os setores em
declinio absoluto, acoplados a programas de treinamento da mio-de-obra;

d) propor a criagio de formas especiais de protecdo tarifiria seletiva e
tempordria 3s inddstrias de tecnologia de ponta;

¢) criar balcio de informagGes de apoio 3 difus@o de inovagdes e A
incorporagdo de tecnologia nos setores em que € possivel absorver novas
técnicas a baixo custo e no qual o nfvel de informagio empresarial é baixo;

f) propor a concessdo de isengio do IPI, depreciagio acelerada e isengio
do ICMS sobre compras de bens de capital (nacional ou importado);

2) propor a implementagdo progressiva da redugdo de indices de naciona-
lizagdo para permitir a incorporagio de tecnologia, especialmente nas indis-
trias produtoras de bens de capital;

k) ampliar linhas de financiamento e promover a redugdo do mimero de
tributos incidentes sobre as exporta¢des (com redugdo dos custos de embar-
que/desembarque pela modernizagio dos servigos portuirios);

[) promover a simplificagio do processo de averbagdo dos contratos de
transferéncia de tecnologia e de modificagGes na lei do software, de modo a
tornar as transagdes de tecnologia mais flexiveis;

j) incentivar a fusio de empresas e a conglomera¢do, como forma de
alcangar economias de escala, e reduzir custos pelo melhor aproveitamento
de recursos escassos, o que implica também defini¢Ges no 4mbito da politica
de concorréncia (antitruste);

) crar programas de desenvolvimento de recursos humanos, com o
objetivo de treinar pessoal técnico e administrativo dotado de flexibilidade
para fazer face aos desafios tecnol6gicos dos anos 90.

Fazer polftica industrial € freqiientemente confundido com intervir (arbi-
trariamente?) no sistema produtivo, de modo que eleja vencedores e, por
exclusdo, perdedores, Mesmo apostando em elasticidades extremamente

28 K lmportanle notar, neste contexto, que mesmo pafscs cujo compromisso com a
liberalizagdo do comércio £ considerado dos mais sélidos Em freqﬂenlementc necessidade de
recorrer a medidas excepcionais. Assim é que em dezembro de 1992 o Ministério da Econorma
chileno lancou um Plano de Reconversdo para a indiistria 1&xii! na tentativa de superar o que é
considerado um crescente hiato competitivo deste setor [ver Nufiez (1993)].
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favordveis, € diffcil para economistas esclarecidos acreditarem que a conces-
sdo de incentivos especificos possa trazer para toda a comunidade beneffcios
mais do que prpporcionais as perdas de receita implicitas ou explicitas na
concessdo dos incentivos. E preciso ndo esquecer que os jogos de soma
positiva sdo extremamente raros no mundo real. O que se requer de uma
politica industrial € que lubrifique o sistema industrial pela concessio de
crédito a juros internacionais, seja 4gil, transparente na definigéo de critérios
bem definidos e contenha mecanismos de salvaguarda contra a competi¢do
desleal. Nada muito diferente do que se faz no resto do mundo. Isto deveria
constituir a base de uma agenda minima para a defini¢do de uma politica
industrial duradoura em nosso pafs.
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