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APRESENTACAO

O Instituto de Pesquisas do IPEA promoveu, no fi
nal de margo de 1988, um seminario fechado, com dois dias de du
ragao, com a finalidade de discutir alternativas estratégicas pa
ra a economia brasileira no longo prazo. A idéia de reunir um
grupo de especialistas externos ao INPES e técnicos da casa ja
havia se revelado proveitosa no final do ano passado quando, com
a colaboragao e auxilio organizacional do CENDEC, promovemos um
semindrio sobre mercado de trabalho e distribuigdo de renda. Al
guns dos trabalhos apresentados neste seminario serdac brevemente

publicados na Série Monografica editada pelo INPES.

No caso do seminario "Estratégias de Desenvolvimen
to: Alternativas para o Brasil", cujo relatdrio estamos apresen
tando, optamos por uma forma de divulgagao um pouco diferente, de
vido ao prdprio formato segundo o qual foi organizado o encon
tro: painéis com quatro participantes e um coordenador, com a
presentagoes de cunho especulativo e nao necessariamente basea
das em papers e, principalmente, ampla participagao dos demais
convidados, internos e externos ao INPES. Para traduzir a diver
sidade e rigueza das posigoes apresentadas nos painéis  preferi
mos apresentar um texto menos acabado editorialmente, e baseado
em relatos feitos pelos coordenadores de sessao e relatores que

0os auxiliaram.

O mérito do trabalho se divide, embora naoc neces
sariamente em partes iguais, entre o organizador do encontro, Ar
mando Castelar Pinheiro; os membros dos painéis;os coordenadores

das mesas, relacionaéos no programa do semindrio apresentadohﬁis“
adiante; os relatores das sessdes; os nossos convidados externos
e internos; e Milton da Mata, gque auxiliou na edigao do relatd
rio. A todos, nossos agradecimentos pelo bom resultado a que se

chegou.

A SUPERINTENDENCIA
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cariTuLO 1

Introducado

A década de 80 tem sido, para a economia brasilei
fa, marcada pela conjungao de dois grupos de dificuldades. De um
lado existe a percepgao de . gue com os anos 70 esgotou-se, mais
do que um ciclo, um modelo de desenvolvimento, modelo este gue
vinha sendo sequido desde pelo menos o pbs-guerra. De outro la
' do,ﬁa agravamento da crise do setor externo do comego da década
gerou um conjunto de respostas em termos da politica econdmica
gue resultaram em recessao e aceleracdo inflacionaria e, mais re
centemente, aguda crlse das contas do setor publlco./ A conse
quéncia disso foi uma signlflcatlva e,progre551va ' deterioragao
.do,quadro conﬁuntural, afora interrupcgoes de curta duracao. A
‘preméncia dos problemas de curto prazo trouxe as questoes de cog”
juntura econdmica para o centro dos debates, relegando-se a  se
gundo plano possiveis formulacoes de propostas de reestruturagdo
econdmica mais permanentes e voltadas para a transicido em dire

¢do a um novo modelo e a uma nova etapa de desenvolvimento.:

-~ Na opiniac de mais de um analista, esta & uma déca
-da perdida, ao menos em termos de indicadores convencionais como

a renda per capita: o valor alcangado em 1989 por este indica

dor nao devera ser muito superior ao gque se chegou em 1980. Mas,
ao contrario da opinidao de muitos, algo parece ter mudado — em '
termos de visao estratégica, ao menos —, e estd mudando, neste
periodo. Em particular, tem mudado a percepcio de comoc a €cono
mia brasileira se relaciona com a economia internacional e a ne
cessidade de promover-se a competitividade como requisito minimo
de uma estratégia de crescimento autosustentado. Os ganhos de
competitividade e produtividade acumulados na década sdo como ©
embriao de um novo modelo. E como se as sementes de uma nova or

dem j& estivessem presentes entre as ruinas do modelo pretérito.
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Com efeito, ndc apenas o Brasil dos anos 80 nao e
mais analisavel sem levar em devida conta o.contextd internacio
nal — se & gue algum dia pode sé-lo — mas também/% integragdo
com o exterior & ingrediente fundamental na definicao de estraté
gias futuras dada a 51gn1f1cat1va 1nterdependenC1a a que se che-

gou em termos financeiros e reais com a economia 1nternac1ona1./

Tratar de'estrategias para o Brasil no contexte de
um seminidrio sobre alternativas de desenvolvimento (e suas limi
tégaes) iﬁplica necessariamente especular sobre um futuro, nao
tao remoto, no gual se admite gue tenhamos em algum momento supe
rado ou ao menos suavizaao 0s angustiantes pfoblemas de curto-
prazo que hoje nos afligem. Esta nao € uma tarefa facil, princi
palmente porgue ndo & especificado como se chega 1la. O futuro,

no entanto, nao & totalmente imprevisivel, podendo e devendo ser

objeto de visdes de cunho especulativo. .

£ claramente fundamental que o Brasil tenha um pro
jeto-de desenvolvimento que'permita orientar tanto as decisoes
de investimento piblico e privado ~— diminuindo a incerteza" em
presarial e permitindo maior retorno social — como as politicas

de estabilizag¢do, tornando .coerentes os objetivos de curto e lon

go prazosl

Com o objetivo de tentaf reverter o guadro de ex
cessiva ateng¢ao nos problemas de conjuntura, e de dar alguns pas
sos no sentido de se discutir um projeto de longo prazo para a
economia brasileira, promoveu-se, no Instituto de Pesquisas ‘ do
IPEA, um encontro sobre p0531vels estratégias de desenvolVLmento'

abertas ao pais.

_ Este texto proéura-relatar as principais- idéias
discutidas durante o encontro, gue foi dividido em quatro pai -
néis, Enfocou-se, inicialmente, as limitagoes macroecondomicas
ao crescimento,_notadamenté as restrigoes de poupanga, de divi
sas,e fiscal. O problema qué se coloca para o Brasil atualmente
€ grave. Com a populagao economicamente ativa crescendo a taxas

superiores a 3% ao ano, e dadas as elasticidades histdricas da
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demanda por mido-de-obra, seria necessario um crescimento do - PIB
de, pelo menos, 6% ao ano para evitar uma significativa degrada
gao do quadro social. As/&axas de investimento em queda, © se
toxr pub11c0 bastante desorganizado, e a divida externa a exigir
um esforgo adicional do pais em termos de geragaoc de lelsas:/sao
iobstaculos importantes a serem superados para gue: o Brasil possa

voltar a crescer a taxas mlnlmamente satisfatdrias.

Durante as apresentagoes e nos debates que se ' se
-guiram ficou patente a existéncia de duas visdOes bastante dife
rentes sobre os atuais condicionantes macroecondmicos ao desen
volvimento no Brasil. O pg&mg}ro.grupo, com uma visao mais oti
mista sobre as perspectivas da economia bfasileira, acredita gue
a restrigcao de divisas esteja superadé, como -demonstrariam os
mega-superavits comerciais obtidos. Para este grupo, as restri
¢oes de poupanga e fiscal & gue limitarac o crescimento, enguan
to a crise politica que envolve o setor piblico ndo for  supera .
da. Mais do que isso, o grande esforgo de investimento do perio
do 1974-1980 teria deixado o Brasil com uma estrutura produtiva
capaz de significativa expansdo com inversdes de capital . relati
vamente pequenas. Em outras palavras, preve péra o médio prazo -
uma relacido capital-produto n3c muito elevada. '

A visdo do segundo drupo contrasta sobremaneira
com este diagnOstico. Argumentou-se que os saldos da balanca co
mercial nao resistiriam a um reagquecimento econdmico.Talvez mais
do que o crescimento das importac¢oes, seria de se esperar uma
redugao significativa das exportagoes. A restrigao de poupanga
& encarada com pessimismo, nao se esperando contribuigoes positi
vas do resto do mundo, e lembrando-se que a redugEo dos gastos
ol & expansdo das receitas do setor piiblico correspondera uma
- queda na poupang¢a do setor privado, sem alteragdoes significati
vas na poupan¢a nacional. Uma relagado capital-produto incremen
tal abaixo de 3,5 ou 4,0 é encarada como improvavel. A restri
¢ao fiscal também é vista, por este segundo grupo de participan.
tes, como extremamente preocupante, apontando-se a diversidade
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exdgena, mas funcdo da composigdo setorial do crescimento. Igual

raciocinio se aplica 3 elasticidade da demanda por mao-de-obra.

Nao se pode ignorar que questoes como o volume de
subsidios, o tratamento dispensado ao investimento externo, o ni
vel de intervengao do Estado e tantas outras guestdes, est3do in
timamente ligadas a politica industrial adotada,e devem ser defi

nidas em conjunto.

Constatou-se no encontro gue, para muitos dos par
ticipantes,fo pais carece atualmente de uma politica industrial
bem definida./{De_fato, muitas das interven¢gdes se preocuparan
em apontar parametros relevantes para o tragado de uma politica
industrial condizente com as realidades brasileira e internacio
nal. Questionou-se qual o nivel adequado de abertura da econg'
mia brasileira; quais as formas mais apropriadas de estimular
‘ganhos de eficidncia no setor industrial; qual o melhor trata .
mento a .ser dado ao investimento externo direto; se a politica
industrial deve ou nao ser intervencidnista, e de que forma esta

intervengao se daria.

Seria incorreto falar de um consenso entre os par .
ticipantes a respeito de pontos polémicos como estes. Houve, con
tudo, uma opiniac majoritdria a favor de uma /iiberalizag:éio con -
trolada e progressiva nos setores industriais maduros;/ uma con
cordancia de que a politica industrial deve agora favorecer =~ um

s

aumento da eficiéncia, ao invés de se voltar apenas para a im
plantagdao de novos setorég'industriais; um assentimento de que
hd interesse em atrair o investimento externo direto, concluin
do-se também qgue a interven¢ao do estado deve ser, doravante,
menos discriciondria.

" A politica econdmica ndo pode ser vista sem que
se tenha em mente a superestrutura institucional em que serd a
plicada. Este principio é ainda mais v3lido no contexto de ;g'
formulagaoc constitucional, ora em andamento. A definic¢do de um

novo modelo de desenvolvimento tem de ter em conta as restrigoes
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~institucionais impostas pelo texto constitucional ora em elabora

an. , L o )‘. '>1  3 ) a . . F] .
Assim sendo encerrou-se o encontro, no quarto pai

:nel, com a analise de alguns pontos do projeto de Constituicdo

considerados mais relevantes. Examinou-se,

inicialmente, a gquestao orcamentaria, para concluir que a sim

ples mudanga de normas nao assegura/%-transParéncia, o0 controle

e a objetividade do orcgamento pﬁblico/’

Analisou-se, em seguida, a ampliacdo_dos direitos

sociais e seu impacto sobre os custos do fator trabalho no pro
cesso de produgcao. Céalculos preliminares indicam a possibilida
de de estar sendo preparado um choque de oferta, ficando clara
a preocupagao dos participantes do encontro com essa possibilida
de, ‘apesar de, como'obsérvado, existifem varios mecanismos pelos

quais os problemas podem ser minorados.

Ainda no tema das relagoes capital-trabalho exami
nou-se a questao dos sindicatos e dos mecanismos de superacdo de
.conflitos entre empregados e empregadorés, chegando-se & conclu
sdo de que também nesta 3rea estdo sendo introduzidos dispositi
vos gue podem se tornar potencialmente q2§es£abilizadores para

a economia brasileira.

_ O relatdrio do encontro, .Qque ora apresentamos, es
ta dividido em seis capitulos, incluindo esta introdugao, gue
tem anexa a agenda do seminadrio e a lista de participantes. Sua
organizagao reflete a forma como o semindrio foi estruturado: os
‘quatro capitulos seguintes resumem as idéias levantadas em cada
parte inicial, de quatro apresentacgoes curtas, ' seguida por dg

bates. ‘ .

, Cada capitulo coméga com um relato condensado das
principais idéias levantadas pelos expositores e pelos demais
- participantes, incluindo-se,ao final, os artigos ou notas uti
lizadas pelos apresentadores. O relatdrio termina com um capi

tulo de consideracgoes finais, no gqual os organizadores do
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.encontro, baseados em notas dos coordenadores de cada painel,
discorrem sobre suas impressdes a respeito dos temas discutidos

ao longo dos dois dias de seminario.

Regis Bonelli
Supérintendénte do INPES

Armando Castelar Pinheiro
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ESTRATEGIAS DE DESENVOLVIMENTO: ALTERNATIVAS PARA O BRASIL

_ Data: 24 e 25 de margo de 1988
Local: INPES -~ Instituto de Pesguisas do IPEA
 Av, Presidente Antonio Carlos, 51 - 169 andar
Centro - Rio de Janeiro - RJ

PROGRAMA
Dia 24/03/88
9:20 . Abertura: Regis Bonelli (IPEA/INPES) |
9:30 ds 11:00 Painel: RESTRIGCOES MACROECONOMICAS AO CRESCI
' MENTO ' '

Coordenador: Ricardo Markwald (IPEA/INPES)

Apresentédores: Antonio Barros de Castro (UFRJ)
Edmar L. Bacha (PUC) _
Fernando Holanda Barbosa (FGV)
José Claudio F. da Silva (IPEA/

INPES)
11:00 as 13:00 Debates :
14:30 as 16:00 Painel: EXPERIENCIAS COMPARADAS DE POLITICA
INDUSTRIAL -
Coordenador: Armando Castelar Pinheiro {({IPEA/
| " INPES) -
Apresentadores: José Carlos da Rocha Miranda
(UNICAMP}

Paulo Sérgio Ferraciolli (BNDES)
" Mariano Laplane (UNICAMP)
'Helson Braga e Virene Matesco
(IPEA/INPES)
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Dia 25/03/88

9:30 &s 11:00 Painel: RUMOS DA POLITICA INDUSTRIAL

' Coordenador: Regis Bonelli (IPEA/INPES)
Apresentadores: José Aﬁgusto Coelho Fernandes
(CNI) ‘

Renato Baumann Neves (SEPLAN)
Wilson Suzigan (UNICAMP)

José Tavares de' AraQjo Jr.(IPEA/
INPES)

11:00 s 13:00 Debates
14:30 as 16:00 Painel: A CONSTITUINTE E A NOVA ORDEM ECONOMICA
| E SOCIAL |
wewew .. Coordenador: Fernando Rezende (IPEA/INPES)
~ Apresentadores: Amaury de Souza (PUC),
| ' Dércio Garcia Muhhoz (UnB)
José Pastore (USP)
Paulo Rabello de Castro (FGV)

16:00 As 18:00 Debates

1PEA - 27



ESTRATEGIAS DE DESENVOLVIMENTO: Alternativas‘paré.o Brasil

-
2)
3)
4)
- 5)
6)
-7
8)
9)
10)
11)
12)
13)
14)
15)
16)
17)
18)
19)

LISTA DE PARTICIPANTES EXTERNOS

" Dionisio Dias Carneiro Neto (PUC)

Eduardo Augusto de Almeida Guimardes (IBGE)

_Fébio S. Erber (MCT)

Fldvio R. Versiani (IPLAN/IPEA)

Francisco de Almeida Biato (IPLAN/IPEA)

Frederico Carvalho-(FUNCEX)

Guilherme Delgado (IPLAN/IPEA)
qoaquim Pinto de Andrade (IPLAN/IPEA)
Jonas Zoninsein (UFRJ)

José Guilherme A. dos Reis kIBGE)
José Ridar&o Tauile_(UFRJ)

Jilio Mourdo (BNDES)

Lia Vails Pereira (FUNCEX)
Margarida Batista (UNICAMP)
Maria Conceigdo Tavares (UFRJ)
Otaviano Canuto (UNICAMP)

Rogério L. F. Werneck {PUC)
Silvia Schor (USP/ANPEC)

Winston Fritsch (PUC)
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cariTUuLO 2

RESTRICOES MACROECONOMICAS AO CRESCIMENTO

No primeiro painel as exposicdes, bem como os debates
subseqlientes, focalizaram as trés macro-restrig¢des - de divisas,de
poupanca e fiscal - que, na opinido dos participantes, parecem‘ii
mitar atualmenmaaspossibiiidadesdecrescimentoeconémicodo pais.
Houve, no entanto, gquestionamento em torno do proprio conceito de
restricOes macroecondmicas, tdo caro a tradigao estruturalista la
tino-americana. De fato, essa escola:relacionav%ﬁideterioragﬁo se
-cular das felacSes de troca, os limites estruturals ao processo de
substituicdo de importacdes e a inelasticidade da demanda externa
de exportacoes como alguns dos principails entraves ao desenvolvi-
mento econdmico dos palses da érea./% posterior evolugao de algu-
mas economias latiﬁo—ameficanas notadamente o caso do Brasil,apon
‘taria, no entanto, para a conveniéncia de dar ﬁgggs énfase as vi
sd0es calcadas na prevaléncia de rigidez, inelasticidade ou impas-
ses - presentes ou implicitas no conceito de restrigdes macroeco-
nomicas - como,ponio de partida para uma reflexao de nossa proble

matica atual.

A despeito dessa observacgdo o debate estabeleceu-se,qua
se permanentemente, em torno de um "modelo de trés hiatos” resul
tante da incorporagao da restrigao fiscalem:jé'tradicional.two—gag

model.

A restricdo de divisas mereceu consideracgdes bastante

controversas.

Trata-se, na opinido de alg&gs, de restricdo relevante
mesmo no contexto atual em que a economia parece ter recuperado
sua capacidade de geracio de saldos comerciais de magnitude consi
deravel. Destaca-se,nessa Otica, o problema da escassez de recursos.
De fato, afirma-se que pafa um dado nivel de produto, todo incre-
mento das exportagBes liguidas implica, necessariamente,reducao da
absorgdo doméstica, ou seja, queda do consumo € - O gue € mais pro
vavel - redugdo do investimento. Nas fases de expansdo ciclica da
economia, por sua vez, os saldos comerciails se comprimem via aumen

to das importag¢des e redugdo concomitante das exportacgoes. Existi
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ria, portanto, um trade-off inevitavel entre‘a geracéo.de saldos
comerciais e o crescimento do produto. Destaca-se também que a in
questionavel magnitude dos saldos comerciais obtidos no passado re
cente tem sua contrapartida na dimensdo de nossa divida externa. O

farto e excepcional financiamento externo da década dos 70 possibi

‘litou, num contexto em que os critérios de seletividade estiveram

ausentes, a materializagdo de alguns projetos com inegavel impacto
no desempenho de nosso setor externo. A co-existéncia de saldos
e divida,se examinada globalmente, reafirmaria a vigéncia de uma

restrigdo de divisas.

Ogﬁga opinido, menos enfatica, admite a existéncia de uma
restricao de divisas como sendo um problema recorrente de nossa eco
nomia. Esgotado o recurso ao_endividamentd externo, ou a substitui
¢do de importacgdes, afirma-se a necessidade de estabelecer uma po-
litica industrial de longo prazo gque privilegie © setor exporta-
dor via alocac¢&o seletiva de investimentos. O objetivo dessa poli--

tica seria aumentar a producao de tradeables, ou seja, incrementar

o potencial de exportacoes ligquidas de nossa economia. A efetiva

materializagao desse potencial em saldos superavitarios poderia

ser reivindicada junto a organismos multilaterais gue, como o FMI,
ooty -

terdao interveniéncia quase certa no processo de ajustamento da eco-

nomia brasileira no futuro proximo.

' Uma terceira corrente de opinifio afirma, por aGltimo, que
a restricdo de divisas ndo é relevante. O nivel absoluto do saldo
comercial'atual pode ser preservado .mesmo com as importagoes cres-
cendo a taxas bem superiores (quase ¢ dobro) das exportagles. A
econbmia pode evoluir, portanto, expandindo a absorgéo_doméstica

e éarantindo exportagdes liquidas constantes.

.0 debate em torno da restricido de divisas gerou algumas

consideracdes marginais. -As mais relevantes dizem respeito a difj

culdade de se avaliar a verdadeira competitividade de nossas ex-

portacbes de produtos manufaturados, dada a profusa irrigagao de

subsidios em diversos niveis. Foi destacada ainda a necessidade de

se considerarem as restricdes impostas por nOsSsos parcelros comer-

ciais que venham a afetar a demanda externa por nossas exportacoes.



'

Duas outras cénsiderag6es tenderam a recolocar o debate
ﬁuma perspectiva de longo prazo. Foi lembrada, em primeiro luga;,
F.conveniéncia de se abordar o problema da restrigac de divisas no
contexto de um modelo de crescimento com redistribuigao de renda./
Exercicios de modelagem realizados no passado com base nessa preo
cupacado apontaram a existéncia de uma relagao conflitante entre ex
pansdo das exportagoes e redistribuigao de renda. Em segundo . lu-
gar, foi destacada/; reduzida basé exportadora da economia ‘brasi
leira,/alertando para a dificuldade de se fundar, a partir da mes .

ma, uma estratégia de crescimento de longo prazo.

O debate em torno da restricao de poupanga apresentou tam

bém posicionamentos contraditérios. As discussoes se cingiram ao .
~exame critico das séries de poupanga das contas nacionais, bem co

mo a série que retrata a composicac do saldo da conta corrente do

Governo, ou seja, da poupanca interna pilblica.

O problema foi colocado em termos da dificuldade de se
financiar um incremento sustentado da capacidade produtiva da eco
nomia capaz de garantir taxas'de crescimento do produto nao inié
riores a_é ou 6% ao ano. AFixando—se um horizonte de cinco anps a
partir do final de 1986, e admitida ~ para esse periodo - uma rela
¢ao incremental capital/produto nio inferior a 4, tem-se como re
sultado a necessidade de se financiar uma formagao bruta de capi
tal fixo da ordem de 22 a 23% do PIB. Na auséncia de financiamen
to externo em magnitude superior a 1% do PIB, isso implicaria elg
var os nivels atuais de poupanga interna total em pelo menos 5% do
PIB. O exame das séries mostra que, a partir de 1970, os niveis de
pdupanga interna s6 excepcionalmente éonseguem superar o patamai
de 19,5% do PIB. Adicionalmente, as séries sugerem que fa reducao
da poupanc¢a publica no periodo mais recente encontra sua contrapar

tida na rapida expansdo das despesas com juros sobre a divida interna./

Colocando o problema nesses termos, a discussio polarizou-
se em torno de dois tdpicos: a magnitude postulada para a.relacio.
capital/produto e a precisio e relevincia das séries de poupéhga-
interna. | (
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No que tange & relagao capital/produto, alguns partici
pantes'afi;maram gue o nivel proposto era exageradamente elgz§do e
‘que os vultosos investimentos realizados no passado recente em a
reas como petroquimica, siderurgia, mineracgdo, etc. sugeririam que
a relagao exigida no médio prazo era cértamente inferior a 4. -Sg
lientou-se, em contrapartida, a conveniéncia de nao trazer o deba
te para uma Otica setorial, sempre inconclusiva, bastando admitir
gue uma trajetdria de crescimento de, por exemplo, 1% a.a. implica,
necessariamente, dobrar o produto e a capacidade produtiva no pra
zo de uma década. O reconhecimento desse fato deveria, @ portanto,
tornar consensual a necessidade de se,élevar a taxa de investimen
to bruto a niveis proximos de 23% do PIB. Também a previsivel e
crescente pressac por investimentos de cunho social deixaria pouco
"espa¢o para qualquer hipdtese otimista em torno da relacgao capi

tal/produto requerida no futuro préximof

No que se refere as possibilidades de eleVagéo da poupan_
ca interna, o debate foi inconclusivo. Acredita;sef de um -iado,
que os esforgos visando & recuperagao da poupanga interna ' pabli
ca —/&eduzindo transferénbias e subsidios, cortando as despesas de
pessoal ou elevando a carga tributéria’—, redundaraoc em decréscimo
da poupang¢a interna privada - atualmente em niveis muito elevados -
sem alterar substancialmente. a poupanca. interna total. Houve, em
contrapartida, posicionamentos mais otimistas, sugerindo, implicita
mente, uma visao menos enfatica em torno da existéncia de growding-

out.

Em termos mais cohcretos,fdi lembrado gque, historicamente
no Brasil, incrementos na poupancga publica foram.obtidos com recur
so & poupanga compulsdOria. Dada a dificuldade de se elevar a re
ceita tributéria-—como':3provam os sucessivos fracassos na imposi
930 de pacotes fiscais -, bem como os entraves existentes para a
efetiva reducao do gasto pﬁblico,/novas modalidades de poubanga

compulsdria, recaindo principalmente sobre o rendimento do traba

lho nac _assalariado, sao uma saida previsivel 'para o futuro proxi

o]

E preciso destacar, por 0ltimo, posicionamentos bem mais
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céticos .em relagao a verdadeira relevancia da restricao de poupan
ca. A evidéncia empirica é considerada duvidosa. As  flutuagoes
das séries de poupancga interna sao acentuadas e qualquer teoriza
cao tendente a explicar o comportamento dessas séries tem - nessa
visao - base prebéria,‘particularmente gquando se leva em considera
cao que/&ecentes revisoes nas séries de investimento resultaram em
.aItefaéSes de vulto na série de poupanga, em virtude, apenas, de

contrapartida imposta pela técnica contabil.

O pessimismo fiscal também & questionado, destacando-se

que prevalece uma indevida confusdo entre restrigao macroecondmica

e restricdo politica. A elasticidade da arrecadagao fiscal € con

siderada de dificil aferigao, em virtude das freqlentes mudangas na
legislagdo tributdria. A associagao entre aumento do servigo da
divida interna e redugdo da poupanga plblica nao constitui  ponto
pacif;Fol.rEm sintese, igexistiria evidencia palpavel capaz de mos
trar a relevancia de uma restrigéo de poupanga num contexto em gue
o setor plblico pudesse superar as restricoes politicas que atual
mente inibem sua capacidade de taxar, fixar pregos plblicos e redu

zir ou reorientar as transferéncias ao setor privado.

As discussoes precedentes, ao abordarem o problema da ca
pacidade de poupahgé do setor pGblico, anteciparam o debate em tor
no da restricgao fiscal, considerada binding por quase todos os par.

ticipantes do seminario.

0 deseqﬁilibrio fiscal crdnico estaria contribuindo, de
fato, nao apenas para a instabilidade macroecondmica - inflagdo e
crise recorrente do balango de pagamentos - mas também péra erodir
o potencial de creécimentolda economia - pela falta de contribui
' cao para o esforco de poupanga do pais -, dificultando também a og'
tencdo de uma melhoria na egflidade distributiva.

A questao fiscal, conforme colocada na exposigao inicial
dos apresentadores, foi abordada com base numa proposta de reforma
do setor publico,atendendo aos seguintes objetivos:fracionalizacao .

das .despesas, restricao das regras de acesso aos recursos publicos,

criacao de mecanismos de responsabilidade (accountability) e rede
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finicao do ambito de atuagado do Estadq/

As propostas para racionalizagao das despesas contenmpla

- ramfo efetivo desligamento do Banco do Brasil das Autoridades Mo
netarias,a necessidade de o0s G6rgaos descehtralizédos administrarem
seu proprio orgamento de pessoal - fortalecendo assim os incenti-
vos para resistir a pressoes salariais -, a inclusao de restricgdes
orgamentarias fortes em nivel de cada unidade de dispéndio e a im
plementagac de mecanismos de orgamentagao que, num contexto infla
cionario, impegam que sucessivas'alocégBes orcamentarias anulem a

.eficdcia do OGU como instrumento de controle de gastos./

A restrlgao das regras de acesso aos recursos piublicos,

e — "

erradlcando as praticas clientelistas e a agao dos lobbies do gas

to que contribuem para a expansao dos subsidios e a  socializagado
das perdas privadas, também foi levantada. Foi sugerida ainda a
intfodug&o de mecanismos de compensacao e punigoes que atendessem
a critér;os de eficiéncia e tornassem os administradores e funcio

narios piblicos mais passiveis de responsabilizagao.

A questao da redefinigdo do ambito de atuacao do Estado

focalizou tanto o governo federal como as empresas estatais.

A nivel do governo federal as sugestoes apontaram para a
kxansferenc1a de responsabilidades e encargos para outras esferas
- do governo,,menc1onando -se, inclusive, a possibilidade de experl
mentos mais ousados como a/%rodugao prlvada de servigos publlcos,/
A nivel das empresas estatais o desafio foi colocado em termos de
atacar a teia de ligacOes complexas estabelecidas entre essas em
presas e os interesses do setor privado (fornecedores, clientes e
acionistas). A implementagac de mecanismos de controle e responsa
bilidade, salvaguardando a necessaria autonomia dessas empresas, po
deria contribuir para essa finalidade além Ge fcombater a apropria
gdo indevida de amplos excedentes por parte de funciondrios e = ge
rentes,/materializada através de niveis salariais e beneficios in
diretos abusivos. .Admitiu-se, ainda, a necessidadé_da :'privatiza

jénge alguns segmentos do setor produtivo estatal.
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A necessidade de um programa de reformas do setor publi
co nesses moldes, embora aceita pela maioria dos participantes, e
xige, na opiniéo.de alguns, uma atitude de cautela. Reformas indg'
vidas do setor pﬁblico poderiam afetar perversamente o potencial
de crescimento de nossa economia. O teor macroecondmico.da restri
gao fiscal também foi questionado.'Trata-se, na visao de alguns,
de uma restricao eminentemente pq%itica e a atualidade do proble-
ma decorreria de um processo recente de degradagao e desintegra-

cdo politico-institucional da maquina governamental.

As trés secbes a seguir conté&m os trabalhos apresenta-

dos para discussao no primeiro painel do encontro.

Ricardo A.Markwald
Coordenador

Flavio Pinheiro -Castelo Branco
Relator



2.1 - RESTRICOES MACROECONOMICAS AO CRESCIMENTO: O DESAFIO DA
POUPANCA ’ '

'José Claudio Ferreira da Silva*

Como primeiro expositor, acredito poder dar melhor con
tribuicéo ao auditdrio e aos demais membros da mesa iniciando mi
nha apresentag3o com um resumo estatistico das principais varia-
- veis macroecondmicas desde os anos iniciais(kidécadapassada;dér—

se~a énfase ao financiamento do crescimento econdmico.

A partir dail, poderemos avangar na discussaoc das res-
trigdes macroecondmicas que tém acompanhado a economia brasileira
durante a década atual e que, certamente, contlnuarao presentes

nos pIOleOS anos.

Com finalidade ;penés didética,'identifidam~se, entre
1970 e 1987, cinco periodos distintos (Tabela 1); o Gltimo deles,
de "ajustamento", inicia-se em 1987, quando a fasé de escassa par
ticipacao da poupanca externa coincide com o virtual esgotamento

da capacidade produtiva industrial.

Merece mencio, entre as informacdes contidas na Tabela
1, a queda do investimento bruto-a partir de 1982; sb6 parcialmen-
te compensada nos Gltimos dois anos. Obviamente, a persisténcia ge
taxas "baixas" de investimento cdmpromete o crescimento futuro do

Pais.

Observando-se pelo lado da poupanca, pode-se ter uma

idéia mais clara do ocorrido (Tabela 2).

A poupan¢a interna total (piblica + privada), apds acen
tuada queda no biénio 1982/83, recuperou-se a partir de 1984 ten-
do, inclusive, superado a média do periodo 1970/87 durante o Glti

mo triénio. : ‘ ' ¥

*
Do INPES/IPEA.
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TABELA 1

CONTAS NACIONAIS DO BRASIL: PIB, INVESTIMENTO E
" RELAGAO CAPITAL/PRODUTO, 1970/87

ORS::

PIB INVESTIMENTO |RELAGAO INCREMEN-
ANO | TAXA DE CRESCI-| BRUTO - FBK (TAL CAPITAL/PRODU PERIODO
MENTO (%) (% do PIB) : TO(1)
1970 | 10,35 20,54 2,13
71 11,29 21,09 1,82 Crescimento
72 12,05 DO L ariog 2147 ) 407 1,80 Acelerado
73 | 13,98 .| 23,16 1,51
74 9,04 25,39 2,56
75 5,21 , 16,83 ‘ 4,87
76 9,79 23,10 2,74 Desaceleracao
77 4,61 7,10 | 21,99. 23,55 5,01 3,62 do Crescimento
78 4,82 : 22,55 | 4,56
79 7,21 22,54 3,13
80 9,13 22,44 - 2,47
81 | -3,35 22,32 -
82 0,92 -1,72 t 20,22 19,40 - - Recessao
83 i -2,53 ‘ 15,66 1 -
84 5,7 ‘ 16,54 : 2,75 '
85 8.4 7,36 | 18,05 18,38 | 1,97 2,33 . Retomada
86%| 8,0 ~ 20,54 2,26
87%| 2,9 2,9 | 18,5 18,5 | 6,38 6,38 Ajustamento
FONTE: Fundacao IBGE.
(n

Definida como: FBK (t- l)/PIB(t), a precos correntes

Estlmatlvas prellmlnares (set.87).

Mesmo que indesejavel teoricamente, preferiu-se trabalhar com a formacio
bruta de capital a precos. correntes; tal escolha deveu-se a preocupagao
central destas notas, a necessidade de elevagao da poupanca interna - ne
cessariamerite a pregos correntes - nos proximos anos. Embora em alguns
anos possam surgir distorcoes significativas, no longo prazo a tendenc1a
€ a compensacao. :
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- TABELA 2

CONTAS NACIONAIS DO BRASIL: POUPANGA, 1970/87

em % do PIB
INTERNA EXTERNA
ANO (Sa§g§L§§A¢on _ (Dii;ﬁ;;xfo (Invzgzﬁieﬁto
PRIVADA ta Corrente dg. TOTAL - Pgtfs em Con Bruto —AFBK)
Governo) s : ta Corren;e
1970 13,11 6,11 19,22 1,32 20, 54
71 11,84 6,61 18,45 2,64 21,09
72 12,03 6,54 18,57 . 2,52 21,09
73 14,03 7,02 21,05° 2,11 23,16
74 13,51 5,14 18,65 6,74 25,39
75 16,78 4,67 21,45 5,38 26,83
76 13,95 5,23 19,18 3,92 23,10
77 14,33 5,38 19,7t 2,28 21,99
78 15,06 4,02 19,08 3,47 22,55
79 13,96 " 3,84 17,80 4,74 122,54
80 14,87 2,24 17,11 5,33 22,44 .
81 15,65 2,26 17,91 4,41 92,32

. T
82 1,85 6,08 20,22
83 0,90 | 3,34 15,66
84 0,73 16,56 - -0,02 16,54
85 ~0,80 17,94 0,11 18,05
86 2,10 19,32 1,22 20, 54
1987% 0,00, 17,83 0,67 18,50

!,

1"

FONTE: Fundacao IBGE.

* ] r -
Estimativas preliminares (set.87).
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Entretanto, sua composigdo vem-se alterando desde meados
da década passada, acentuando-se tal recomposicgdo a partir da cri

se do sistema financeiro internacional de 1982.

Nos ultimos sels anos, O pProcesso de esgotamento da cé
pacidade de poupar do ;;tor piblico foi integralmente compensa-
do pelo aumento da poupancga ﬁrivada, fato comprovado pelos dados
da Tabela 2. | |

A reducéo'da poupanga total, porém, parece intimamente
ligada a queda da contribuicao da poupanc¢a externa no £inanciameg

to dos investimentos.

Na Tabela 3 busca~se, mediante "abertura" da poupanga pl
blica, identificar a razid porque tem sido tdo intensa a substi
fﬁigédadéwboﬁpanga piblica por poupan¢a privada. Tal identifica-
¢&0 & guase imediata: apenas uma varidvel - os juros da divida in

terna -~ mostra modificacdo significativa nos dltimos anos.

As causas do creécimento dos juros da divida interna sdo
por demais conhecidas: ndo podendo permitir a monetizac¢do dos gran
des saldos comerciais gerados a paftir de 1983, o governo passou
a emitir e colocar no mercado crescentes volumes de titulos, ele
vando o montante da divida ~ e, em muitas ocasi6es,‘a_remuneragéo

efetiva dos papéis - e, consegfientemente, o custo de sua rolagem.

Tal fato deu origem a tese da "caracteristica emitente-
mente financeira do déficit pliblico", tdo em moda durante o pri-

meiro ano do governo atual,

Enfim, parece que a conveniéncia de uma maior taxa de

investimento passa por duas questoes:

~ a necessidade de alguma elevacZo da contribuicdo da poupanga ex

terna, de forma permanente; e

s

a urgente recuperacao da capacidade de poupanca do governo, sem

sacrificio da poupancga privada, ou seja, pela redugdo de consumo.

.
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TABELA 3

CONTAS NACIONAIS DO BRASIL: POUPANCA INTERNA PUBLICA
(SALDO DA CONTA CORRENTE DO GOVERNO), 1970/87

Em % do PIB
. A TRANSFERENCIAS
‘AND Ié?génglA Jugos da |Assisténcia " . i E?Sg%gﬁ SEESE%B 22%§ﬁ§55
BRUTA Pivida e Subsidios| Outras Total RENTES
Interna Previdencia

1970 . 25,96 0,65 8,21 0,77 - -1,10 8,53 17,43 11,32
1 - 25,06 0,45 7,02 0,80 -0,83 7,44 17,62 11,01
72 '25,8f 0,48 7,26 0,69 0,19 8,62 17,25 10,71
73 26,31 G,48 7,02 1,22 0,16 8,88 17,43 | 10,41
74 26,16° 0,46 6,34 2,26 2,22 11,28 14,88 9,74
75 26,34 - 0,44 7,02 2,81 0,76 11,03 {- 15,31 10,64
76 25,26 0,47 7,23 1,56 0,23 9,49 | 15,77 10,54
7 25,60 0,46 7,26 - 1,50 1,55 10,77 14,83 9,45
.78 25,67 0,45 - 8,13 1,86 1,54 11,98 13,69 9,67
19 24,32 0,54 < 7,70 - 1,89 . 0,58 10,71 13,61 9,77
80 24,19 0,74 7,61 3,64 ,95 12,94 11,25 9,01
81 24,45 - 1,07 8,15 2,66 - 1,07 12,95 11,50 9,24
82 26,53 1,23 9,00 2,61 1,34 4 14,18 12,35 | 10,50
83 24,87 ‘qijgi\ 8,30 2,63 - 1,53 14,39 10,48 |- 9,58
84 21,72 2,71 7,73 1,58 0,73 12,75 8,97 8,24
85 22,15 3,72 ' 7,12 1,56 0,85 13,25 8,90 9,70

86* 25,3 3,6 6,8 2,0 0,9 13,3 12,0 10,0

B7* 24,0 3,6 7,3 . 2,1 1,0 14,0 i0,0 10,0

FONTE: Fundagao IBGE.

*
Estimativas preliminares (set.87).
Exclui correcdo monetdria das OIN e desconto das LTN.

2 s - . . s
Resultado 1iquido de transferencias diversas menos outras receitas.
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" Parece-me gue & a partir de tais constatagdes que se po
de Ppensar a economia brasileira nos proximos quatroc a cinco a-

nos.

A Convém gue se inicie eépeculando sobre a mais provavel
relagdo capital/produto neste periodo gque se iniciou em 1987.Par
tindo-se de uma situacgao de virtual esgotamento da capacidade
instalada na indistria, parece provavel que tal relacio para o pe
ricdo 1987/91, por exemplo, seja superior a média do periodo 1970/

- 87, gue foi de 3,2; algo proximo de 4,0 parece-me razoavel.

Para-que o Pais éresga entre 5 e 6% ac ano, requerer-
se-ia, entdo, uma participagao dos investimentos no PIB da ordem
de 22%, algo em torno de 3,5 pontos percetuais acima da taxa es-

timada para 1987,

Admitindo estabilidade do nivel de reservas e conside-
rando verdadeiras as informagdes recentemente divulgadas a respei
to dos rumos da negociacde da divida externa, parece improvavel
que  a poupanc¢a externa ultrapasse i% do PIB, em média anual, no
pefiodo 1987/91. Isto ocorrendo, a elevacdo dos investimentos te
ria que ser financiada com boupanga interna, certamente pablica,
ja4 que os atuais niveis ‘de poupanca privada sao os mais elevados

da nossa histéria.

Para elevar a poupanga publica sem prejudicar a priva-
da seria, obviamente, necessaria a nao elevacdo da receita liqui
da do governo. Restaria, entdo, a possibilidade de reduzir emcer
ca de 30% as despesas correntes do governo em relacdo ao PIB, al

go dificilmente viavel.

Uma'estratégia talvez mais aconselhavel seria aceitar
uma taxa menor de crescimento; mas, estimativas da ordem de 0,4
para a elasticidade do emprego em relagao ao produto indicariam
gque contingentes elevados da PEA ndo seriam absorvidos nos proxi
mos anos. Um programa de emprego dirigindo os investimentos pa

ra os setores mais intensivos em mic-de-obra, seria necessario.
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£ix

——

Uma alternativa que também merece discussao, apesar de fortes ar-
gumentos contrarios, é a redugao do custo da mao-de-obra, via subs
tituicdoc dos atuais "encargos sociais", que elevam significativa-

mente as folhas de salarios, por impostos ad valorem, por exemplo.

Enfim, sao questdes especulativas, aqui levantadas com
o objetivo de animar as discussdes e, se possivel, contribuir pa-

ra aprofundar a analise dos problemas da economia brasileira.
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2.2 - RESTRIQGES MACROECONOMICAS AO CRESCIMENTO: REFORMA DO SETOR
PUBLICO, O PRIMEIRO DESAFIO '

Edmar L. Bacha*

Rogerio L. F. Werneck¥*

A Os resultados de modelos recentes de simulagao - Bonel~
li-& Reis; Werneck - confirmam o gque a realidade a olho nu parece
sugerir. Entre as trés macrorrestrigoes - de divisas, de poupanca,
e fiscal - & a 0ltima que parece limitar mais efetivamente as pos
sibilidades de crescimento econdmico do pais; De fato, & percep~
¢ao generalizada gue muitas das sérias dificuldades que a econo-
mia brasileira tem encontrado nos Gltimos anos t&m sua raiz numa
crise dentro do setor piblico. Ele tem nao sO se mostrado incapaz
de cumprir alguns dos papéis cruciais que lhe cabem, como também
se tem tornado uma fonte de dificuldades recorrentes para a econé.

mia.-

Q desequilibrio_fiscal crdnico certamente magnifica a ta
refa de se atingir um grau razoavel de estabilidade macroecondmi-
ca. Desde o final dos anos 70, oseto: piblico também parou de. con
tribuir para o esforgo de poupanca do palis; e cortes severos nos

investimentos do setor piblico travaram a necessiaria expansao da in

fra-estrutura.'Ademais, o setor piblico tem tido um desempenho la

mentavel no exercicio de fungoes tradicionais do governo, em cam-

pos tais como justica, educagao, saude, e servicos urbanos. As~-
sim, o fracasso em obter um equilibrio orgamentario apropriado
contribuiu ndo s& para a instabilidade macroecondmica -~ inflagao
e desequilibrio do balango de pagamentos ~ mas também para erodir
o potencial de crescimento da economia e dificultar uma melhoria

na eqgliidade distributiva.

.
Professores da PUC/RJ.
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Em consegliéncia do recente processo de redemocratizagao,
existe agora uma percepcdo mais clara no Brasil sobre a maneira
gue o setor puablico vem operando. A aproprlacao dos recursos. pa-

blicos por grupos de interesse privilegiados - dentro e fora do se
tor pﬁblico'—, assim como as ineficiéncias generalizadas nas ati-
vidades governamentais, ficaram mais flagrantes do que antes. Ore
sultado & que a resisténcia a aumentos na carga fiscal ampliou-se
significativamente.fA tarefa de restabelecer um eguilibrio orca-
mentdrioc apropriado e de prover o setor publico com recursos ade-
quados dependera, fundamentalmente, de um esforco sério para racil
onalizar a despesa, para restringir as regras de acesso aos recur
sos publicos, para incrementar os mecanismos de responsabilidade

(aécountability) ; € para redefinir o ambito de atuagdo do Estado./

Este esforc¢o necessario devera ter duas bem-~vindas con-

seqliéncias adicionais:/%menizar‘a resisténcia social interna a au.
mentos nos impostos e fortalecer a posicdo negociadora 4o governo
vis-a-vis os credores externos./O gque se segue & uma agenda preli
minar para discussao da reforma do seﬁor piblico brasileiro, con-
dicac primeira para restabelecer-se a capacidade de crescimento e

condmico do palis. Propositalmente, excluiram-se da discussao a re

—

forma tributdria e o servigo da divida do setor piblico, que cons

tituem temas gue, nao obstante sua importancia, podem ser tratados

separadamente.

A consciéncia da seriedade da crise fiscal tem gerado al
guns esforg¢os recentes significativos para aumentar o controle so
bre o gasto do governo federal. Esses esforgos tém se concentrado
na reformulacac das institﬁigées e mecanismos de controle. Devem
ser mencionadas, por exemploufg criacdo da Secretaria do Tesouro
Nacional, e a instituicde do Conselho Interministerial de Salarios
‘das Empresas Estatais (CISE). Também ée deve mencionar a'iniciati
va de expandir o alcance do orc¢amento fiscal da Unido, pela inclu
530 do servico da divida publica e a crlacao de um orgamentO(kaem

préstimos do governo federal//

Essas iniciativas também incluem uma tentativa de elimi

nar o poder discricionario das Autoridades Monetarias para @ gerar
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gastos fiscais e para emitir divida piblica. Isto foi complementa
do por uma expansdo do papel do Congresso no processo orcamentario,
através'da atribuicdo do poder formal de estabelecer umjﬁimite a
necessidade de financiamento do setor publico federalf Ademais, ©
projeto da nova Constituicdo contempla a obrigacao de se preparar

um- orgamento completo de despesas fiscals (tax expenditures). Con

fudo, nao obstante a importancia de tais esforgos, hd um sentimen
to generalizado de gue o governo federal estd ainda longe de esta

belecer um controle firme - -sobre as despesas publicas.

12 muitos obstaculos a serem enfrentados. Alguns decor-
rem da extraordinaria rigidez para baixo da folha de salarios do
governo federal. A demissio de pessoal desnecessario & geralmente
vista dentro do governo como um delicado tema politico. Além disso,
a operac¢ao de legislagao prevendo aumentos automadticos de acordo
com a Serioridade pde uma pressdoc permanente scobre a folha. Outra
pressac advém do alto grau de descentralizacao das negociacgdes co
letivas de trabalho dentro do setor ‘piblico, num contexto de con-
tratos interpolados, da qual resulta uma seqliéncia interminavel de

demandas por "equiparagdg" e por "isonomia salarial® por parte da

queles segmentos temporariamente menos favorecidos no processo,

Certas pecullarldades do processo orgamentario de drgios
descentrallzados no ambito do governo federal eliminam incentivos
para o controle dos dispendios'com pessoal. 0s orgamentos destes
6rg&os ndo incluem tais dispéndios, mas apenas o quadro de pesso-
al. Embora os fundos para a cobertura da folha de pagamentos adve
nham de uma provis3o em aberto no orcamento geral da Unifo,é aos
administradores de tais Orgaos gue cabe a condu¢do da negociacdo
coletiva com os funciondrios. O fato de ndo administrarem seu pro
prio orgamento de pesscal da-lhes poucbs incentivos para resisti-

rem a pressOes por aumentos de salarios.

Negoc1agoes coletivas no ambito do sector pidblico consti
tuem um fato relativamente novo no Brasil, e institui¢des adequa-
das ainda estdo em um estdgio embrionirio. O CISE representou uma

primeira tentativa de unificar os critérios que norteiam a politi
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ca salarial e a concessao de beneficios nido-salariais no ambito
das empresas estatais. Mas a preocupacao efetiva com a contencgéao
‘da expansdo da folha de pagamentos do setor piblico ainda na@o pa

rece ter permeado todos 0s seus membros,

A imprevisibilidade da inflacao, juntamente com a pra-
tica de subestima-la conscientemente, seja para/afetar as expec-
tativas, seja para aumentar o poder discricionario das autorida-
des econdmicas na alocagdo do gasto,/tém‘siétematicamente gerado
subestimativas grosseiras dos recursgé nominais necessarios para
cobrir as operacodoes do governo em sucessivas alocagdes orcamenta
rias. Com isto/reduz—se a credibilidade do orgamento e anula-se

stta eficacia como um instrumento de controle de gastosvf

As praticas clientelistas f t&m um enorme 1mpactosobreo
gasto publico. Elas sac facilitadas pelo fato de que as opera-
¢des do Banco Central estio totalmente ao sabor dos lobbies de
gasto,.tanto dentro como fora do governo. Na pr&tica, o Conselho
Monetdrio Nacional tem operado de uma maneira perversa vis-a-vis
o controle orcamentario. Ao invés.de servir como um obstaculo ao

gasto discricionario, tornou-se um forum de encontro dos lobbies

publicos e privados, envolvendo a socializagac das perdas priva-
Egéfﬁgtravés da expansao de empréstimcs subsidiados e do acesso
privilegiado de poderosocs grupos de interesse aos fundos publi
cos. Além disso, nao obstante os esforgos formais para desligar

o Banco do Brasil das Autoridades Monetérias, até ~agora esses es

forcos somente resultaram numa mudang¢a do padrao de llgagao, com
e e
/a substitui¢do da "conta movimento" pela "conta de suprlmentos /

Além da falta de controle sobre o dispéndio, © governo
federal também demonstra uma notdria incapacidade para manter um
grau minimo de eficiéncia na operacido da maguina piblica. Mas &
certamente irrealista pensar que um esforgo totalmente centrali-
zado de aumento de eficiencia poderla ter sucesso /Nao se trata
de uma simples gquestao de regras e regulamentos, e sim de siste-
mnas inadequadoé de incentivos. Ha uma clara necessidade de se re
formularem as estruturas de incentivos, para compatlblllzar des-

centralizacdo com rac1onalldade.'
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Por exemplo, restricées.orcamentérias fortes em nivel
de cada unidade de dispéndio, com uma clara percep¢do de custos
de oportunidade, precisam ser implantadas. Além disso, faz-se ne
cessario um processo de alocagéo'orgamentéfia menos incrementa-

lista, ainda gue nao atingindo o ideal do orgamento de base-zero,

mas introduzindo mecanismos de compensag6es e punigoes em respos
ta a critérios de eficiéncia. Outros mecanismos destinados a toxr
nar administradores e funciondrios pliblicos mais passiveis de res
ponsabiliza¢do e mais sensivels as necessidades do publico teri-
' am que ser implementados. Encarar a restruturacio da administra
¢do publica do ponto de vista do prdblema do agente e do princi-

al seria 0til para reformular os mecanismos de incentivos.
p J¢

Uma revisao critica do envolvimento atual do governo fe

deral na provisdo de servigos piblicos é necessaria, consideran-

do-se as alternativas de transferir responsabilidades tanto para
" outras esferas de govefno come para © setor privado. Na verdade -
a transferéncia de receita tributaria do governo federal aos es-
tados e municipios ~ contemplada na nova Constituig3o - ja leva
a gue se indague acerca da extensao da transferéncia de fung¢des
de dispé&ndio que tera que sef feita em contrapartida. Tem sido
arguido que/ha medida em que os governos dos estados e munhici-
pios estao menos distantes dp publico, eles seriam mals sensi-
veis as reais necessidades da populacido. Por outro lado, experi-
€ncias mais ousadas com a produgdo privada de servigos pﬁbliéos
poderiam também contribuir para aumentar a eficidncia na provi-

sao destes servigos.

Quanto as empresas estatais, & importante destacar al-
gumas ligagées‘complexas com interesses privados que podem ser
determinantes importantes da forma de operacdo destas empresas.
Em primeiro lugar,fha uma relagio simbidtica entre a indastria de
bens de capital e os grandes empreiteiros, de um lado, e os seg-
mentos intensivos em capital do setor produtivo estatal,de outro
lado./Freqﬁentemente, as regras de aquisicio e as decisbes de in
vestimento das empresas estatais sao condicionadas pélas conveni

encias desses fornecedores. Em segundo lugar, as empresas esta-



tais sdo fregfientemente responsaveis pela produgao de insumos ba
sicos, sujeitos a politicas de prec¢os que podem ser importantes
instrumentos velados para assegurar a lucratividade em segmentos

do setor privado que utilizam tais insumos,f

Em terceiro lugax‘fa,presenca de importantes acionis-
tas prlvados em determinadas empresas complica a utilizacao da
politica de prec¢os publicos como um instrumento parafiscal, na me
dida em que surgem difliceis consideragOes de egliidade advindas da

1possibilidade'de se gerarem beneficios indefensaveis para tais a
cionistas.lEm guarto lugar_/a posigao monopolistica de boa parte
das empresds piblicas freqllentemente gera émplos excedentes ' que
sao parcialmente apropriados por seus proprios fun01onarlos, a-
través de niveis salariais e beneficios indiretos abusivos. /'Fl"
nalmente, deve ser menc1onada a dlflCll tarefa d%/conceber-meca—

nismos eficientes de controle e de responsabllldade {accountabi-

lity), capazes de evitar os efeitos mais deletérios da necessa-
ria autonomia com gue devem contar os administradores das empre-

sas estatais.,

Os argumentos a favor e contra a privatizagéockasegmeg

“tos importantes do setor de'empresas piblicas precisam ser anali
sados criticamente. Os argumentos a favor vao da idéia enganosa de
-que[as vendas de empresas reduziriam a necessidade de financiamen
to do setor publlco/a argumentos mais sb6lidos, tendo a ver com a
Ipromogao da concorréncia e da ef1c1enc1a Outrosargument051nclu
em/a difusao da propriedade de ac¢des e a perda de capacidade de in
"vestir das empresas publicas devido a ‘seu superendividémentoy’SQ

mente uma analise detalhada das caracteristicas proprias do _se=

tor estatal brasileiro, bem como de cada um de seus segmentos, pexr

mitiria uma tomada de posicac melhor fundamentada sobre a exten-

sdo da privatizacdo necessaria e desejavel.

Nos casos em que se decida pela privatizacao, € preciso
estudar as formas que ela vai tomar. Agui também se faz necessa-~

ria uma avaliagao critica das propostas que vém sendo formuladas
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no pais. O possivel papel da conversao da divida externa em capi-

e et e bl =3 - .
tal de risco nas empresas estatais tem gque ser adequadamente dis-—
cutido. As consegliencias..distributivas de certas propostas tem

que ser avaliadas. Ha propostas de doacgao total ou parcial do ca-

pital de empresas estatais a seus empregados, ou de doagao vela-
da a grupos privados privilegiados. Por outro lado, a questéo da
capacidade do setor privado de abscorver os ativos existentes deve

— g ) T .
ria ser considerada, juntamente com sua capacidade de manter o ne’

cessario esforgo de investimento nos setores. privatizados. Neste

contexto, o papel das politicas de pregos e outros temas de regu-

lamentacgac plblica, depois da privatizagéo; tém que ser levados

em conta, como também O grau de monopblio que deveria prevalecer

no setor em consideracao apbs a privatizacdo. Finalmente, o papel

politicamente factivel para o capital estrangeiro no processo de

privatizagao deveria ser analisado..
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2.3 - A ECONOMIA BRASILEIRA EM TRANSICAO AS OPCOES DE POLiTICA
ECONOMICA :

. | .
. Fernando de Holanda Barbosa

~ A economia brasileira encontra-se atualmente numa época
de transicao, marchando para o inicio de uma fase gue vai reque-

rer a definigdo de uma nova estratégia de crescimento econdmico.

No passado © Brasil ja atravéssou situacgobes semelhan-
tes, pois alguns fatos téem ocorrido de modo recorrente, ao longo
da nossa histéria econdmica. As sdlugées para as varias crises de
crescimento no desenvolvimento brasiléiro nao surgiram de repen-
te, de um dia‘para outro, mas foram amadurecendo e cristalizando-
$e ac longo de um certo tempo, até que configuraram} no seu -con-

junto, uma nova estratégia.

O objetivo deste trabalho consiste em procurar analisar

a experiéncia de politica econbmica brasileira no periodo pds—-guer

'~ ra, e verificar os ensinamentos que ‘tal experiéncia pode oferecer

na definigdo de opc¢des estratégicas para a solugaocﬁacrlse atual.

N3ao ha preocupag¢ido de documentar com nGmeros, tabelas ou graficos,
as afirmacoeés e proposigoes do texto. Os temas a serem abordados
estao organizados em cinco seg¢Oes: A) Crescimento Econdmico e Cri
ses Recorrentes do Balanco de Pagamentos; B) Divida Externa x
Crescimento Economico; £} Inflacado % Crescimento Econdbmico; C)
a'Intervengéo do Estado na Economia, e E) Investimento x Cresci-

mento Econdmico.

A - CRESCIMENTO ECONOMICO E CRISES RECORRENTES DO BALANCO DE PA-
GAMENTOS

A economia brasileira cresceu nos ultimos 40 anos a uma

Subdlretor de Pesquisas da Escola de Pos- Graduagao em Econo-
mia da Pundacao Getullo vVargas.



34

taxa média de 7% ao ano. Apesar desta elevada taxa, a série histd
rica do. produto interno bruto apresentou fases ciclicas, com cri--
ses recorrentes, associadas a problemas no balan¢o de pagamentos,

4 elevacdao do déficit publico e & aceleracdo da taxa de inflagado.

A estrutura das importac¢des brasileiras durante todo o
‘periodo pbés-guerra evoluiu de tal sorte gque sua composicdo & domi
nada pelos bens de capital, sem similar nacional, e por matérias-
primas de dificil substituigao, pelo menos a curto prazo, por pro

ducio doméstica.

Uma crise de balanco de pagamentos, seja de origem ex-—
terna, cauéada porImudangas de pregos relativos, de recessao ﬁos
paises desenvolvidos, de elevacao das taxas de juros internacio-
nais, de difiéuldades de captagado de recursos externos,iou de ori
gem doméstica, porrerros de politica econdmica, implica queda da
taxa de crescimento da economia, no curto prazo. A economia brasi
leira tem estado sempfe sujeita a restricgao externa imposta pelo
balango de pagamentos. Isto &, as imporfagées de bens e servi¢os
"tém de ser financiadas pelas exportagoes e por end1v1damento ex—
terno /%o curto prazo, a capacidade de importar define o cresci-
mento possivel da.economla.jNeste contexto, as crises cambiais ge
ram um processo de recessao de crescimento, ou de recessao do pré
prio nivel de atividade eédnamica,'como aconteceu -nos primeiros

anos desta década.

Numa economia cujo crescimento & condicionado pela res-
tricio externa do balanco de pagamentos, a taxa de crescimento do
PIB real, de maneira bastante esquematica e simplificada (supon-—
ao—se, inclusive, uma elasticidade~renda das importagoes igual a
unidade), & determinada por trés fatores; i) a taxa de crescimen-
to das exportacées'(x); ii) a taxa de creécimento_do endividamen=-.
to externo (f); e iii) a taxa pela gqual as importacgdes podem ser
substituidas por‘produgéo doméstica {(A). Analiticamente, a taxa

de crescimento do PIB seria dada por:
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onde § seria a proporg¢ao de receita de divisas provenientes das ex
portacdes no total da receita obtida pelo pals nas transagdes com

o exterior.

Esta formula serve para ilustrar os objetivos das poli-
tlcas econdmicas postas em pratica, ao longo dos ultimos 40
anos, por governos de diferentes concepgdes politiéa, ideologica
e doutrinaria, para enfrentar as crises recorrentes do balanco de

3

pagamentos.

Diversos instrumentos de - politica econOmica fo-

ram acionados para promover a substituicdo de importagdes, atra-

vés de incentivos & produgao doméstica de bens de consumo, de bens
‘de consumo duraveis, de insumos basicos, de bens de capital e de
produtos energéticos, afetando o parametro X da formula anteri-

or.

Um segundo conjunto de instrumentos, depois da ‘crise
cambial dea primeira metade da década dos 60, foi usado para promo
ver as exportacbes, diveérsificando a pauta para tornar as éxportg
¢Oes menos vulneraveis as flutuacgdes de'precos relativos de algu-

mas commodities, incentivando-se as exportagoes de produtos semi-

manufaturados e de produtos manufaturados. Esses instrumentos a-

tuam sobre o pardmetro x da férmula precedente.

0 terceiro conjunto de instrumentos de politica econdmi
ca foi utilizado para facilitar a entrada de capitais estrangei-

ros - seja de risco ou de empréstimo - no pals. O coeficiente f

traduz o efeito dessas medidas na taxa de crescimento do PIB. A -

énfase em capitais de empréstimo, a partir do primeiro chogue do

petroleo, aliada aos chogques externos que ocorreram no final . da

década de 70 e aos exros.da politica econdmica doméstica que se su

cederam desde entdc, conduziram & crise da divida externa atual.

A partir dos trés componentes da formula anterior & pos
sivel examinar-se qual a saida para a crise atual, [na suposicgao de
gue se deseja manter o padrao histdorico de cresc1mento da econo-

—_ _— — L —— —_— e

mia br351le1raJ

1

I'e
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As possibilidades de substituicdo de importacgoes como
alavanca do crescimento econdmico sdo bastante remotas, em virtu-
de dos progressos feitos com esta estrategia nos Gltimos 40

anos.

0 financiamento do crescimento econdmico através de ca-
pitais externos nos proximos anos parece ser uma alternativa bas-
tante femota, emrvirtude da crise da divida externa, que pratica-
mente elimina a possibilidade da volta do funcionamento do merca-
do para capitais de empréstimo. Seria viavel a entrada de capi-

——

‘tais de risco, inclusive com a conversdo de parte da divida em in

vestimento direto; todavia, nao se deve esperar que o aporte dere
cursos por este caminho seja em volume adequado para as necessida

des de crescimento do pais.

Resta, portanto, a alternativa da restrig2ao externa ser
~atacada e eliminada através de uma politica agressiva de promo-
cdo das exportagbes. As 1igées da histdria econdmica brasileira no
periodo pdos-guerra leva-nos a crer que este serda o caminho utili-

zado, nos proximos ancos, para superar a crise atual.

B - DIVIDA EXTERNA X CRESCIMENTQ ECONOMICO

As crises recorrentes do balanco de pagamentos sempre
estiveram associadas, de uma forma ou de outra, a problemas na

administracao da divida externa brasileira.

A crise da dividé externa atual tem algumas caracteris-
ticas que a distihguem.das crises anteriores. Duas razdes poderi-
am ser citadas. Em primeiro lugar,/érande parte da divida esta con
tratada a taxas de juros flutuantes, indexadas a LIBOR do mercado

de euroddlares e a prime rate americanaf/Em segundo lugar,//cerca

de 70% da divida externa tem como credores a banca privada inter-

nacional.,,

A taxa de juros flutuante impde um grau de incerteza bas
tante grande em qualquer'projegéq que se pretenda fazer da evolu-

¢ao do montante de juros a serem pagos no futuro. Adicione-se aes
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ta incerteza o fato de gue a taxa de juros real internacional pa-
rece ter mudado para um novo patamar na sua tendéncia histdrica.
Esta taxa, gue era bastante pequena, prdoxima de zero, tornou-se po
sitiva e ndo desprezivel na atual década, e ndo da sinais de que

va mudar no futuro proéximo.

As alternativas de politica economica para a administra
¢ao da divida externa podem ser analisadas de uma maneira bastan-

te simples, através do coeficiente divida externa/exportacdes (d=

=D/X). Nao resta duvida que a crise atual reflete-se num elevado
coeficiente d, mostrande um grau de endividamento externo excessi

vo, para a capacidade de pagamento do pails.

O Brasil, apesaf das dificuldades momentaneas eventuais
~com © servigo da gdivida, tem historicamente honrado seus COmpro-
missos internacionais.-A premissa de manutencdo desse comportamen
tb parece ser adeguada para gque se aValiem as alternativas de lon
go prazo de gque disporia o governo para formular - sua politica.
Tal premissa elimina dos cenarios plausiveis a alternativa de Xe-
pudio da divida externa. Ademais, ela poderia causar problemas,
de dificil previs3o, que poderiam impedir o crescimento econdmi-
co do pais. Portanto, pode ser descartada como solugdc ' de longo
prazo para a crise atual da divida externa. Por outro lado, gqual-
quer solucao de longo prazo implica fazer cbm que o coeficiente

divida/exportacoes diminua para valores razoaveis.

Uma alternativa seria a diminuicdo parcial da divida,

através da aceitacdo pelos bancos inteérnacionais da aplicacio de
um- redutor sobre o valor nominal da divida. Esté tipo de arranjo
€ bastante improvédvel, por varias razbes. Em primeiro lugar, os
- bancos dificilmente aceitariam tal tipo de acordo, sem que houves

se garantias de que a divida restante seria paga. Em segundo lu-

gar, pelo menos no curto prazo, com a administrac¢doc Reagan nos EUA

e a Thatcher na Inglaterra, os paises credores ndo estao dispos-
tos a apoiar acordos que impligquem ajuda financeira de seus gover
nos para agencias multinacionais, que poderiam avalizar titulos

de divida externa dos paises devedores.

\
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A segunda alternativa baseia—se-numa estratégia de cres
cimento das exportagdes, gue faga com gue em alguns anos a divida
ekterna deixe de ser um problema, e os mercados financeiros vol-
tem a funcionar normalmente. No curto prazo, esta estratégia pode
encontrar alguns obstdculos em fun¢ao do elevado déficit comerci-
al americano. ‘ ' '

A terceira alternativa é uma combinacdo das duas primei
ras, com politicas orientadas para a promogdc do aumento sustentg‘
do das exportagdes e acoplada a algum tipo de redug¢do do valor no
minal da aivida, atraves, por exemplo, da conversac de parte da
divida externa em capital de risco. Esta estratégia, certamente,.
& consistente com a soluééo da restriciao externa do balango de pa
gamentos, mencionada anteriormente, que viabiliza o crescimento
sustentado da economia brasileira na sua taxa de tenddncia histd-

rica. Esta estratégila também é compativel com as idéias desenvol-
- —_— T,

vimentistas, que teve inicio em meados da década de 50, e que atée
'_'___'__—-_.______., - .

hoje é predominante no cendrio politico e econdmico do pais.

C - INFLACXO X CRESCIMENTO ECONOMICO

A experiéncia da economia brasileira no periodo ‘-pésQ
gﬁerfa n3o apresenta nenhuma evidéncia dé-que haja qualguer corre
lacdo, seja positiva ou negativa, entre crescimento econdmico e
infla¢do. Esta evidéncia é consistente com a hipoétese de que, no
longo prazo, a curva de Phillips para a economia brasileira seja
vertical. Esta afirmac¢do equivale a dizer que gqualquer taxa de in
flacao é compativel com a tendencia historica de crescimento da
economia. Tal conclusdo é alicergada em diferentes estudos empiri
cos e, também, na constatacdo de que existiram periodos de acele-
ragdo da inflacao com queda na taxa de crescimento do produto
real; de outros periodos em qgue a inflacdo acelerou-se e a taxa de
crescimento da economia subiu; de épocaé de desinflacao com aumen
to da taxa de grescimento;-e, de periodos de desinflagao com de—}

clinio da taxa de crescimento do preoduto real.

A convivéncia entre infla¢do e crescimento econdmico tor

nou-se mais harmbnica a partir da segunda metade da década dos 60,



com a intreducgdo da C9££EE§3“ESEEE§EEEJ gue procurou eliminar os
efeitos corrosivos da inflacdo nao antecipada pelos agentes econd
micos, na decisdo de alocagdo de seus recursos. O instrumento da
correcao monetaria passou a ser utilizado de modo bastante amplo,
abrangendo contratos de-trabalho, contratos financeiros ({titulos
de divida publica, fihanciamento de imdveis, caderneta de poupan-
; da; depdsitos a prazo), tributos (inclusive corre9501nonetéria'dos
_balangos das empresas para eliminar lucros ilusorios}), e a politi

ca cambial.

A partir de meados da década dos 70, depois do primeiro
choque do petrdleo, comegou-se a argumentar qug/os mecanismos de
correcao monetdria seriam responsavels, emgrande parte, pelo pro
cesso inflacionario brasileiro./Este argumento foi ganhando va-
rios adeptos, até que o Plano Cruzado ¢ encampou, e resolveu-se,
entdo, eliminar a correégio monetdria da economia brasileira, ° na

tentativa frustrada de extirpar a inflacio.

A experi8ncia histérica'da economia brasileira, inclusi
ve as ligOes recentes do Plano Cruzado, indica que a corregcao mo-
netaria, aco invés de causa, & um dos efeitos das_inflagées croni-
cas. Todavia, ela coloca um dilema para a politica econOmica: com
bater a inflacdo versus conviver com a inflagéo./A presenca dos
mecanismos de correcdo inibe o combate & inflag¢do, em fungao do
pesado custo social da desinflacaoc. Por outro lado, a corregac mo
netaria possibilita uma convivéncia pacifica com a inflagéoy{?ace
a este dilema, é importante salientar que a correcdo monetdria in
troduziu uma assimetria na tendéncia histérica da inflagdo, pois,
desde a primeira metade da década dos 70, a inflacao atingiu su-
cessivamente patamares mais elevados. ' '

_ No inicio da década dos 60 uma inflagao anual da ordem
de 100% era interpretada por muitos analistas como um sinal de
que © apocalipse se aproximava. A existéncia dos mecanismos de
corregio moentaria, desde entao, fez com que nao se prestasse mais
~ atencdo, nem impofténcia, a qualguer numero cabalistico para a ta

¥a de inflacao.
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0 avango sucessivo da inflag¢ao para patamares cada vez
mais elevados, seja em virtude de chogues de demanda ou de ofer-
ta,'iria provocar o encurtamento dos - -prazos para os reajustes dos
valores.nominais dos contratos com clausula de correc¢dao  moneta-
ria, fazendo com gque, num dado ponto do tempo, o custo social da
‘desinflacdo se tornasse desprezivel e, conseqlientemente, um plano
de estabilizac¢do pudesse vir a ser adotado com grande,chancekh:sg
cesso. 0 Plano Cruzado perdeu tal oportunidade ao basear-se numa

visdo radical e errdnea do processo inflacionario brasileiro.’

As condigdes que prevaleciam antes do Plano Cruzado
certamente irdo se repetir no futuro proximo. As lig¢des do Plano
Cruzado, e agora a experiéncia adquirida com o fracasso do Plaro
Bresser ter&o, certamente, uma grande influéncia na formulagido de
novos programas de estabilizac¢do. Eventualmente, no futuro proxi-
mo, asurii?es do processo inflaciondrio serdo atacadas, ao invés
de se cuidar apenas da eliminacdo -dos mecanismos de, propagagao

da inflagao.

Neste novo ambiente, o instrumento da correcdao moneta-
ria nio devera desaparecer,‘mas continuara a ser usado para"con-
tratos de longoe prazo,'sejé no que diz respeito'a titulos para fi
nanciar o déficit do governo, como também, para contratos de fi-
nanciamento da casa proOprid e dos recursos para tal propdsito, - e
de outros contratos que, pbr sua prOpria natureza, envolvam pra-
zos acima de um ano. Esta proposigdo decorre da tradicdo secular
de inflacdo na economia brasileira, e da convicgio de gue ndo se
pode apagar de uma hora para outra a experiéncia histdrica de um

pais.

D - A INTERVENCAO DO ESTADO NA ECONOMIA

A intervencgido do Estado na economia brasileira ampliou-
se gradualmente ao longo de todo o periodo pds-guerra, tanto nos
governcos democraticos como nos totalitdrios. A presencga do Estado
se da de diferentes formas, entre as quais cabe salientar: i) co-

mo empresario, através das empresas estatais; ii) na intermedia-
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¢ao financeira; iii) intervindo no sistema de pregos da economia;
iv) na distribuicao da renda: v) na'formulacéo de estratégia de
crescimento econdmico, através de mecanismos administrativos, in-
centivos fiscais e subsidios as atividades econdmicas 'considefé-
das prioritarias; e vi) através das politicas monetdria/fiscal pa

ra estabilizar a economia no curto prazo.

As atividades do Estado como empresaric foram aumentan-
do ao longo do tempo, como resposta a uma multiplicidade de cau-
sas. Com efeito, no caso do petrdéleo o nacionalismo ("o petréleo:
€& nosso") foi o fator fundamental; nos servicos de utilidade pa-
blica (elq&;icidade e telefone, por exemplo} a politica de fixa-~
cdo de pregos inviabilizou o retorno dos investimentos nesses se-
tores, cabendo, entao, ao Estado absofvé—los; na_si@g;urgia a in-
térvengéo do Estado teve carater pioneiro, com o objetivo de ala-
vancar o desenvolvimento industrial. Em vaArias outras ocasides o
governo federal se viu obrigado a assumir o comandoch;projetés em
andamento, que apresentavam dificuldades financeiras. N&o parece, -
portanto, despropositado concluir quefo aumento da participac¢do do
Estado como empresario ndo decorreu de uma opgaoc ideoldgica, mas
sim de uma resposta pragmatica a problemas que foram surgindo ' no

processo de crescimento da'economia{ I

Na intermediacao financéira o Estado exerce um papel
importante através do Bance do Brasil, da Caixa Econdmica @ Fede-
ral {e, antigamente, do BNH), do Banco Nacional do Desenvolvimen-
to Econdémico e Social, e de alguns bancos regionais (BNB, BASA),
atuando sobre diferentes segmentos do mercado financeiro e de ca-
pitais. Essas instituicéesrexercem suas atividades no/financiameg
to do capital de giro das empresas, no financiamento de habita-
- ¢oes e de infra-estrutura urbana e no ajuste de capifal de longo
prazo para setores prioritdrios da economia.f Ao longo dos Ultimos
25 anos foram criados fundos de poupanca compulsdrios e alguns des
ses Orgaos foram encarregados de administra-los, aumentando, con-
seqlientemente, o volume de recursos para os diversos tipos de fi-
nanciamento. ' ' -

-

A partir de 1964 a intervengéo‘dd Estado no sistema de
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précos da economia comecou a se ampliar, e até hoje o governo, de
uma maneira ou de outra, intervém na determinacdo de salarios, jg
ros, aluguéis, cdmbio; fixa precos dos servicds de utilidadé pua-
blica (energia elétrica, comunicacg¢bes, etc...), dos produtos deri
vados de petrodleo, e do trti; controla precos de bens e servigos
produzidos por empresas privadas e estatais.

E interessante ressaltar, neste ponto, algumas idéias
Que estao porrtrés deste processo crescente de intervencao do Es-
tado no sistema de precgos. ‘Alguns economistas acreditam gue o pro
cesso inflacionério seja causado pelo conflito distributivo entre
capital e trabalho. Os trabalhadores desejariam aumentos de sala-
. rios reais acima da taxa de crescimento da produtividade da mao-~
de-obra. Esses aumentos sériam incompativeis com as margens de lu
cro desejadas pelos empresarios. As fragles desejadas pelos dois’
grupos, gquando adicionadas, somariam mais do gque o todo. A infla-
¢do seria o mecanismo que recomporia a légica do. sistema. Diante,
deste diagndstico, caberia ao Estado a funcdo de adminisE}arC)coE
flito distributivo, intervindo no sistema de precos. Os economis-
tas gue identificam as origens da inflag¢do neste tipo de conflito
distributivo, recomendam ainda um pacto social, entre'trabalhédo~
res e empresarios, possivelmente COE#;‘;E;E;?Eréncia do governo,
para a soclugac do conflito.

Cabe cbservar que tal hipdtese, além de fragil do ponto

de vista tebrico, ndo foi ainda testada do ponto de vista empiri-

co. Por outro lado, o remédio recomendado, o controle de precos
‘e saldrios, além de ndo resolver o problema da inflacldo, provoca
e

seqlielas, desorganiza a produ¢ao e diminui a taxa de investimen-
to na economia, em virtude da incerteza criada sobre a evolucao
dos pregos no futuro. De gualquer modo, esta concepg¢ao distributi
vista do proceéso inflacionario tem uma longa tradig¢io na economia
brasileira. Ela se inicia com o PAEG, do governco Castello Branco,

e chega ac seu apogeu na Nova Répﬁblica de Funaro.

Um aspecto preocupante da realidade econdmica brasilei-

ra € a elevada concentracio da renda, aos nivels regional (cen-
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tro-sul x horte—nordeéte), setorial (rural x urbano) e pessoal
(ricos, classe média, pobres e miserévéis). A intervencdo do Esta’
do, desde o final da década dos 50, com a finalidade de diminuir
as desigualdades regionais e setoriais, n8o apresentou os resulta
dos esperados. O fracasso do tipo de intervencao adotada ainda nao

foi inteiramente reconhecido. Ademais, poderosos grupos de inte-

resse defendem o status quo, e tém impedido que reformulac¢les ra-
dicais sejam feitas nos programas regionais e setoriais de desen-
volvimento econdmico. No lado da distribuigdo pessocal da renda,
o Estado ndo teve, ao longo de todo o periodo pds-guerra, uma politi
ca coerente e articulada para atacar & problema. A c¢rise social
que atualmente grassa no Brasil, com tendéncia a se agravar nos
proximos anos vai, certamente, modificar a forma de atuacgdo do Es

tado, com uma’mudanga de enfase do econémico para © social./

No inicio da década dos 50, e sobretudo a partir do Pla
no de Metas do Governo Kubitscheck, o governo brasileiro tem .for-
mulado e posto em execugdo - -estratégias de Cresciménto econdmico,
através de diferentes mecanismos: admihistrativos (como o Grupo
Executivo da Industria Aﬁtomobilistica); cambiais (como.a Instru-
cao Eig da SUMOC); fiscais, crediticios e subsidios (programas dé
exportacdo, Prodlcool, etc...). Desde o final da década dos 50 tem

. prevalecido entre os econcmistas, de diferentes matizes, e os po-

liticos, de diferentes partidos, o desenvolvimentismo como ideolo

gia do crescimento econdmico. Embora o desenvolvimentismo nioc se
manifeste de uma Gnica maneira, pode~se afirmar qﬁe,em termos de
objetivos, os desenvolvimentistas nac aceitam gue a economia bra-.
sileira cresc¢a, em média, a uma taxa menor do que 7% ao ano, a
‘taxa média do pbs-guerra.

, A crise do inicio da década dos 60 suscitou um  amplo
debate sobre o declinio do'processo de substituigao das impofta—
¢Oes gue estaria ocorrendo. No periodo 1964/66 veio a reacdo, com
a intfoducéo de amplas reformas na economia brasileira. No perio-
do 1967/73 a tdnica foi no crescimento das exportag¢des e no consu
me de bens duraveis. No periodo 1974/79 deu-se prioridade a subs-

tituicdo de importadées de bens de capital e insumos basicos. Em



1980 tentou—se'reproduzir a época do ﬁilagre economico (1967/73).
Em 1981/82 o barco vagou sem rumo. Em 1983 iniciou-se o ajuste da
lecbnomia as condic¢des externas, com a retomada do crescimento o-
correndo em 1984. De 1985 para ca, com a Nova Republica, iniciou-
se uma nova fase de turbuléncia, com experimentos diversos, e sem
uma estrafégia bem delineada.

Com base na experiéncia histdrica, & bastante provavel
que a econcmia brasileira se encontre agora num momento de
transigao. Uma nova estratégia de crescimento estaria tomando cor
FO. devendé estar desenhada até o final da década. Esta estraté-
gia sera ditada no plano externo pela ,restrigéo do balango de pa-
gamentos, e no plano interno por medidas que procurem diminuir as.

tensoes soclais provocadas pela concentracao da renda.!_

A intervengdo tradicional do Estado na economia, a par-
tir das idéias keynesianas, consiste . em regular. o nivel de .deman-
da, através das politicas monetiria e fiscal,‘para que a economia
nao trabalhe com capacidade ociosa (de homens e de mi3quinas). Em
varias oportunidades as peculiaridades institucionais brasileiras
tém contribuido para a gerac3o de conflitos dentro do proprio go-
verno, quanto aos rumos das polltlcas flscal ‘@ monetaria, pois o
Ministro do Planejamento terla o controle da politica fiscal e o
Ministro da.Fazenda o comando sobre a politica monetdria. -Quando
os conflitos ocofreram, eles foram resolvidos, em geral, com a re
niincia de um dos ministros envolvidos.

A criacdo da Secretaria do Tesouro, a transferéncia da
SEST para o Ministério d& Fazenda, a proposta ainda ndo concreti-
zada do Banco Central independente, a transferéncia da divida pua-
blica para o Tesouro Nacional, sdo indicios de que este quadro de
vera mudar. - ‘

Regras x Atos Discricionarios

A intervencdo do Estado na economia pode ser feita atra
vés de regras ou de maneira discricioniria. Na literatura econdmi

ca existe uma longa tradic¢do na discussido deste tema.



A analise da experiéncia historica da intervengdo do Es
tado na economia brasileira mostra gue a opg¢do predominante de nos

sos policy makers tem sido a intervencédo de modo discricionario,

com as instituigOes se ajustando a este tipo de procedimento. Em
varias situacgOes as regfas existem, mas elas sao simplesmente pog
tas de lade. O arcabougo institucional do pais, no que diz respei
to &s restricgbes impostas as decisBes de politica éconémica,(ébai
tante flexivel, para que as regras existentes se tornem letra mor

‘ta. Eis alguns exemplos para ilustrar- esta proposicao.

a) A fixacao dos precos dos derivados de petrdleo deve
obedecer a preceitos legais gue estabelecem regras para os calcu-
los. Todavia, governos diversos, em diferentes épocas, tém utili-
zado os precgos dos derivados de petrolec como instrumento de com-
bate & inflacao, sem prestarem a minima atencaoc aos custos de pro
ducdo e as margens de lucratividade das empresas envolvidas ' na

importag¢ao, produgao, refino e distribuicio desses produtos.

b) As tarifas de energia elétrica devem ser calculadas

de forma a remunerar em £9% ao ano o capital investido na produ-
' gao, transmissdo e distribuigdo de energia elétrica. Todavia, tal
como os pre¢os dos derivados de petrdleo, sucessivos governos tém
usado o preco da energia elétrica como instrumento de combate a in

flacao.

c) Os contratos de financiamento de capital de longo pra

zo do BNDES para empresas privadas, e dos mutuarios do SFH, ambos

com clausula de correcdo monetaria, foram modificados diversas ve
zes por pressao dos grupos interessados, gque desejavam uma redu-
cao do valor atual da divida. '

d) O governo, em diversas oportunidades, trocou o indi-

ce de pregos gue serve para calcular o reajuste dos valores nomi
nais de contratos com cliausula de corregao monetdria. Estas tro-
cas foram, em geral, efetuadas sem gue nenhuma razao técnica fun-

damentasse tal decisio.
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e) O uso abusivo, e até inconstitucional, de decretos-
; bt .

leis para mudar as regras no meio do jogo.
s g .

f) A mudanca fregfiente nas aliguotas do imposto de ren-

_r

da na fonte, que podem ser fixadas por ato do poder executivo,

g) As alteragdes fregfientes nas condig¢des do crédito.di

reto ao consumidor, para a compra de bens de consumo duraveis.

h) A inobservincia do preceito constitucional que proi-

be a admissdo de funcionérios: publlCOS sem a aprovagao em concur-
’_’.._—-—-"—-—W i____v_____,___.—-—«-‘

so piblico.

i) A concessido de subsidios sem a devida aprovagao pelo
» —— ,.-—l-"-' .
Congresso Nacional, ficando o executivo com um poder discriciona-

rioc desmesurado.

Esta lista & certamente pequena e poderia ser acrescida

de outros exemplos, sem muito esforco.

Os -atos dlscr1c10narlos tiveram seu apogeu no Plano Cru
zado, quando todes os contratos da economia foram mudados em uma
noite. Dagqui para frente, & possivel gue ocorra uma reversao nes-
ta tendéndia, pbis comegafée a perceber qﬁe esta forma de atuagao
do governo aumenta a incerteza da economia, sem contrapartida de

beneficios que a justifique.

Neste ambiente de elevada incerteza, observa-se que o0s
agentes econdmicos (trabalhadores, consumidores, empresarios) a-
prenderam, de certo modo, a conviver com a instabilidade do gover
-no, procurando adaptar-se rapidamente as novas condi¢des. Em al-
guns casos & éurpreendentemente curto o tempo de resposta dos a-

gentes econdmicos aos estimulos de politica econdmica.

Déficit Pablico

Até bem pouco tempo nio se dispunha de informacdes ade-
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quadas para avaiiar precisamente o déficit consolidado do setor
publico, face as peculiaridades institucionais da economia brasi-
leira. Recentemente, progresso substancial foi feito nesta éfea,
embora ainda haja bastante controvérsia sobre o tema. Todavia,
nédo seria fora de propdsito afirmar-se gue durante todo o periodo
pbds~-guerra o governo brasileiro sempre gastou mais do que arreca-

dou.

0 déficit pablico até meados da década 8e 60 era finan-
ciado, em grande parte, pela emissdo de moeda, que se constitui
no chamado imposto inflaciondrio, um imposto indireto e de cara-

ter bastante regressivo. Desde entao a colocacdo de titulos publi_

cos no mercado tem sido um mecanismo importante de financiamento
_—"‘-‘-— !
do governo. Na década de 70, as baixas taxas de juros do mercado

financeiro internacional e a estratégia de crescimento adotada le

varam a um aumento significativo do endividamento externo que, a

posteriori, mostrou-se acima da capacidade de pagamento do pais.

Além dos periddicos pacotes fiscais, que se tornaram
mais freqllentes nos Gltimos ancs, © Brasil teve, no -pSs—guerra,
uma reforma tributaria importante na segunda metade da década de
60. Esta reforma foi a solucdo encontrada, na época, para resol-
ver parte do problema causado pelo déficit piblico crdnico da eco
nomia brasileira e, também, um instrumento de aperfeigoamento e
modernizacdo do sistema tributdrio nacional. Uma nova reforma tri

butdria estd a caminho com a nova Constituicao.

A falta de disciplina orgamentaria & uma caracteristica
de todo o periodo pbs-guerra, e ela resulta, em grande parte, da
op¢do pela. intervencido de modo discriciondrio na economia. A expe
riéncia histérica indica que uma reforma tributéaria certamente nio
resolvera o problema das financas pﬁblicas, como nao resolveu no
passado. A redugdo permanente do déficit publico para niveis ra-
zoévéis requer uma mudanca na forma de intervencao do governo na
economia,onde regras bem definidas substituam a agdo discriciona-

ria do Poder Executivo.
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E - INVESTIMENTO X CRESCIMENTO ECONOMICO

, O crescimento econdmico de um pais subdesenvolvido pode
ser limitado pelaJcapacidade de. importar, pela taxa de investimen
to, ou mesmo por ambas variaveis.” Como ji& mencionamos anteriormen
te,a restricido externa sempre esteve presente na economia brasi-
leira. Por outro lado, a taxa de investimento nao representou um

obstdculo importante no crescimento de nosso pais.

A economia brasileira manteve durante gquase todo o pos-
guerra uma elevada taxa de investimento, medida pela relagdao en-
tre a formagao bruta de capital fixo e o produto interno bruto.
Nos anos 70 esta taxa subiu gradualmente até meados da decada,
quando comegou a declinar. Na,década de 80 a taxa de investimento
continuou em sua trajetorla descendente. A situacao, certamente,
foi agravada com as recessoes de 1981 e 1983, e O pegueno cresci-

mento da economia em 1982.

A manutencio da:taxa média de crescimento histdrico de
7% ao ano necessitaré gue, nos proximos anos, a taxa de investi-
mento da economia aumente. Isto significa dizer que a taxa de pou
panca doméstica terad de crescer, pois & pouco providvel que o péiS'
receba poupangd externa em niveis adequados para o financiamento
das inversdes. A solugdo do problema encontra-se, portanto, no au

mento das taxas de poupanga dos setores privado e publico.

Desde o inicio da década de 80 a poupang¢a em conta cor-
rente do governo é negativa. A receita do governo & incapaz de co

brir os gastos correntes (n3o se incluem ai os investimentos). Os

juros da divida publica interna, que no inicio da década de 70
.;;GEB representavam no orgamento do governo, atualmente represen-
. tam uma parcela nio desprezivel nas transferdncias do governo. A
experiéncia histdorica mostra que esses dois tipos de gastos sao
bastante rigidos no curto prazo, por razoes politicas. O Brasil
nao tem tradi¢do de despedir funciondrios piblicos, embora haja a
possibilidade de arrocho salarial. A reducgdo substancial dos ju-

ros teria de ser feita através de uma moratdria ou, numa posigao
-arer -4
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mais radical, com o repidic da divida interna cu com a monetiza-
R

¢do da divida. Esta Gltima opg¢do levaria & hiperinflacdo. A hipé-
~ T .

tese do repudio parece improvavel, porgue implicaria transforma-
cOes radicais na economia como, por exemplo, a estatizagdo dos
bancos e a completa desorganizacao do sistema de intermediacéao £i
nanceira. /E bastante plausivel, portanto, que a poupancga do setor
piblico cresga pelo aumento da receita tributaria e pelo corte dos

subsidios.

O aumento da taxa de poupanc¢a do setor privado, por sua
vez, dependeré de politicas gque procurem manter a taxa de juros

real em niveis positivos, e adequados para incentivar a poupanca.

Num sentido mais amplo a taxa de investimento do pais
deveria incluir os gastos com educacdo, pois a acumulacdo de capi
tal humano tem um papei importante no processo de crescimento eco
ndmico. Agui no Brasil existem indiciocs de que a gqualidade do en-
sinoc publico no primeiro e no segundo grau vem se deteriorando ao
longo dos Gltimos 25 anos. Este fato estd intimamente ligado a in
geréncia da politica (com p minfisculo) no sistema educacional dos
estados e municipios, gue tem sido usado como instrumento para e-
leger vereadores, prefeitos, deputados, senadores e governadores.
Nio existe a minima preocupacdo com gqualidade e eficiéncia. Esta
situagao pode ser facilmente revertida, mas este processo € lento
e demandard tempo. Todavia, ndo se trata de aumentar .a taxa de in
vestimento em capital humano, mas sim de buscar, e até exigir-se,

eficiéncia nos gastos com educacio.

F - CONCLUSOES

A economia brasileira estd atualmente numa fase de tran
sicdo em gue mudancgas fundamentais no arcabougo institucional s&o
necessarias para que ela continue o processo de modernizacdo ini-
ciado no pds-guerra. Este processo tem sido bastante obstruido,
desde o inicio da decada de 80, por chogques externos adversos, e
sobretudo por politicas casuisticas, através de sucessivos paco-

tes econdmicos, com erros de concepcdc e com doses exageradas de



improvisacdo, que transformaram a economia. brasileira num grande

laboratério de experiéncias de politica econdmica.

‘ A solucdo dos guatro problemas basicos da economia bra-
sileira, inflacdo, recessao de crescimento, divida externa e ele-
vada concentracao de renda, requer a elaboracdao de um programa de
estabilizacdo, de um programa_estfatégico de crescimento econdomi-

co e de um programa de desenvolvimento social.

0 programa de estabilizagao, para ter sucesso, ' requer
previamente uma redefinic¢do do papel do Estado na economia. Nao
se trata apenas da questdo de diminuir o déficit piblico através

de um pacote fiscal. Mas, da introducgao de mecanismos institucio- -

nais que permitam a reducgdo permanente do déficit publico.

O programa estratégico de crescimento econdmico deve con
templar medidas gque elevem a taxa de‘poupanga doméstica, e que tor
nem o setor de bens comercializiveis internacionalmente (tradable
goods) o© setor propulsor do-proéesso de crescimento econdmico.

O programa de desenvolvimento social deve ter como obje
tivo a reducdoc substancial, num prazo de cinco anos, da divida'
sdcial, atraves dq/énvestiménto govérnaméhtal em equipamentos so-

ciais para as classes desprivilegiadas

O programa de estabilizagdo deveria contemplar, entre

outros, os seguintes pontos:

. 1) Banco Central independente, com extincéo do anselho
Monetario Nacionaiﬂ C

2) orcamento fiscal do governo federal, com despesas in
dexadas a receita; '

3) reforma tributaria para elevar a carga'tributériatnq£:

ta, prestando-se atencido a questdo da distribuig¢do da incidéncia,

e reforma administrativa para diminuir a sonegaggo fiscal;
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4) reducao dos gastos de consumo do governo, dos subsi-

dios e dos incentivos fiscais;

5) proibic¢do do poder executivo interferir na fixacgéo
de precos de bens e servigos, inclusive das empresas estatais,com
{E%tingéo de érgdos do tipo Clézk

-6} criacao de Orgaos independente, com difigentes nomea
dos e demitidos, por votac¢ado do Senado Federal, para o controle
do abuso do poder econdmico, por empresas monopolistas e oligopo-

listas;

7) proibigdoc do governo interferir na determinacac dos
saladrios, a ndo ser nos saladrios dos funcionarios piblicos. O pi-
so nacional de salédrio seria fixado, de acordo com critérios defi

nidos explicitamente em Lei;

-
' 8) criagao de mecanismos gque eliminem .a possibiiidade
das empresas estatals serem dominadas.pela politica (com p mints-
culo}, na escolha de seﬁs dirigentes, estabelecendo-se, também,
critérios de desempenho para avaliar a eficiéncia dos dirigentes

das estatais.



52

CAPITULO 3

EXPERIENCIAS COMPARADAS DE POLITICA INDUSTRIAL

'Na'segunda-mesa do seminario, analisaram-se as experi-
éncias de industrializacado de alguns paises selecionados, procu-
‘rando-se identificar li¢8es que servissem ao Brasil na definicao
de uma nova politica industrial. Desta andlise ficaram evidentes
alguns tracos comuns as experiéncias destes paises gue parece im
portanﬁe realcar. O primeiro foi a existéncia de uma politica in
dustrial bem definida: havia sempre objetivos claros a serem él-
cangados em cada caso e em ¢ada fase. O segundo diz respeito a
énfase Setorial da politica industrial, em particular nos paises
asidticos. O terceiro se refere & prioridade gue todos dao na a-
tualidade ao desenvolvimentoAtecnolégico e a4 expansdo de setores

1nten51vos em. conhecimento e em mao-de-obra qualificada.

Passa se, a seguir, a um resumo das apresentagoeseados
debates. Os textos, em anexo, descrevem com maior riqueza de in-
formagOes os principais aspectos das diversas experiencias anali

sadas no painel.

A primeira expogicéo teve inicio com um exame das mu-
dancgas ocorridas no cenirio internacional ao final da década de
60 e no principio da de 70, afirmando~se gue o ajuste macroecono
mico dos palses industrializados foi acompanhado de estrétégias
de reestruturacdo industrial (a busca de novas areas de competi-

tividade foi um dos objetivos principais daquela reestruturacao).

ApOs essa introducdo, passou-~se a analise do caso da
Franca, descrevendo-se, em ordem cronoldgica, as diversas etapas
do ajuste da estrutura industrial francesa ao longo dos Ultimos
18 anos. Foram destacadas a complementaridade entre as politicas
industrial e macroecondmica e as mudangas de prioridades ocorri-
das nas trocas de goverho. O expositor chamou a ateng¢ao, também,
para o importante papel desempenhado pela transferéncia interse-
torial de recursos e a capitalizacao do setor privado, qﬁe foram
alcénqadas apds a nacionalizacgido dos bancos pela administracao
Mitterand. '

A experiéncia italiana, coberta de forma sumaria ao fim

-



da primeira apresentagao, mostrou novamente os importantes papéis
exercidos pelas significativas mudangas de prioridades setoriais e
de instrumentos de politica, ao longo da década de 1970, no proces
~so de adaptagado as alteragdes ocorridas nas condigoes econdmicas do

méstica e internacional.

_ O segdndo expositor disccrreu sobre os pontos mais mar
cantes da politica industrial adotada pelo Japao a partir da I1
CGrande Guerra. O primeiro fol a clareza dos objetivos gue orienta
ram tais politicas e a capacidade do pals de adapti-los &s cambian
 tes condigoes domésticas e-internacionais ao longo destas guatro

décadas.

"Outro aspecto importante da experiéncia japonesa foi a
forte énfase setorial da politica industrial, tanto rda selegdo de
setores com potencial de competividade internacional, cuja exporta
¢ao seria incentivada, quanto na ideﬁtificagéo de setores nos quais
o Japao havia perdido sua vantagem comparativa, e cujo sucateamen
to foi pfomovido e alcancado. Em outras palavras, os incentivos a
determinados setores industriais foram sempre bastante diferencia

dos e alterados seguidamente ao longo do periodo analisado.

Caracteristicas igualmente marcantes da experiéncia japo
nesa, e gue em parte estiveram presentes também na Coréia do Sul,
foram a necessidade de elevados volumes de exportagdo de manufatu
rados, para viabilizar a importacao de insumos nao disponiveis no
pais; o desincentivo ao investimento direto estrangeiro; a capaci
dade de antecipar as principais tendéncias do mercado internacio
nal, com a correspondente adaptagao d6 parque industriél; a preocu
pacao com o aumento da produtividade e da eficiéncia emprésariais;
o incentivo a formagao de cartéis, principalmente nos setores  ex
portadores e, por ultimo, a abetrtura, muito lenta e gradual, da
economia, em fungao dos atritos com os principais parceiros comex

ciais.

Vale registrar que a audiéncia ficou muito impressicnada
com a capacidade de o Japao sucatear as instalagoes industriais de

setores em gue sua vantagem comparativa estava declinante, fosse
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por mudanc¢as nos pregos ‘dos insumos de produgao (aluminjio), ou pe

la crescente competicdo de outros paises (indlstria naval).

A intervengido seguinte centrou-se na analise da experién
cia da Coréia do Sul e teve inicio com um rapido exame de sua his
.toria e do impacto desta sobre o seu padrao de desenvolvimento eco

nomico.

As mudancgas o¢orridas no mercado de trabalho da Coréia,
ao longo do Qiltimo quarto de século, foram o segundo tdpico cobex
to na exposigao. Ficaram caracterizados pelas abundantes estatis
ticas apresentadas a rapida gueda no nivel de desemprego, a signi
ficativa alteragac na distribuigao da populagao economicamente ati
va entre os setores urbano e rural, o elevado crescimento da produ

tividade e a expansao, mais rapida ainda, do salario real.

A descrigdo dos direitos trabalhistas na Coréia, ndo mui
to distintos dos garantidos-ao trabalhador brasileiro com carteira
assinada, procurou dismistificér restrigaes ao sucesso coreano,qué
sao as vezes levantadas, e:que se baseiam no argumento de que = a
estratégia coreana'produziu trabalhadores virtualmente escraviza
dos pelas grandes empresas. E digno de nota, contudo, que, na Co
reia, apenas recentemente se tenha comegado a discutir a formagao.
de sindicatos representativos dos trabalhadores. -

O terceiro ponto analisado foi o da concentracac  indus
trial, que na Coréia alcanga niveis ainda mais altos que os 6bse£
vados no Japao. Os grandes.congiomerados coreanos também se dis
tinguem de seus eguivalentes japoneses por nac terem um brago fi
nanceiro, ja gue o sistéma bancario € todo estatizado. © controle
sobre o crédito foi um dos mais poderosos instrumentos de politica
econdmica utilizados pelo Estado em todo o processo de desenvolvi

mento coreano.

O quarto ponto enfocado foi o da énfase no desenvolvimen
to tecnoldogico, destacando-se: a transferéncia para o setor privg
do do grosso dos investimentos, que ora beiram 2% do PIB, mas que
estao em ascensao, e a seletividade destes investimentos, que sO

sao efetuados em setores nos quais se acredita a Coréia venha a
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ter vantagens comparativas. O alto nivel de escolaridade da forga
de trabalho e a sua migracao para setores intensivos em mao~de-

-obra qualificada saoc as contrapartidas naturais deste processo.

Como o'Japéo, a Coréia carece de recursos naturais; 'seg

“do levada a uma significativa integragac com o mercado internacig'
nal. O pais passou por sucessivas fases de reestruturacao indus
trial, acom?anhando alteragoes sofridas nas suas vantagens compara
tivas. No momento promove uma "liberalizacao planejada"”, lenta e

gradual, como a. japonesa, nao s& na sua estrutura de tarifas

como no sistema financeiro.

O 4ltimo expositor concentrou sua intervengéo na analise
das ligoes gue o Brasil pode tirar do exemplo dos NICs, principal
mente os asiaticos, realgando, contudo, gue nao se devem buscar
formulas migicas: estes palses foram bem-sucedidos porgue trabalha
ram muito, pouparam muito e fizeram aS'opgaes corretas nos momen

tos apropriadcs.

Passou~se, a seguir, a discutir a necessidade que tem ho
je o Brasil de aumentar a eficiéncia de seu parque industrial, aban
donando as estratégias de simples "inchacdo" gquantitativa do poten
cial de prodﬁgéo. Em funcao da exaustao do processo de. . -substituil’
gao de importagdes como dinamo do processo de desenvolvimento, do:
acirramento dos conflitos com parcéiros comerciais e dos problemas‘
com o déficit publico, o crescimento via expansao competitiva . do
volume de exportag¢des, entendida como aquela gue nao depende de
vultosos subsidios, e via aumento da produtividade induétrial sur
ge, da analise da experiéncia dos NICs, como Unico caminho de de

senvolvimento hoje disponivel para o Brasil.

Sempre enfatizando a importdncia de .uma ampliacac signi
ficativa do volume de exportagoes, a ser acompanhada de maiores
importacdes, o expositor esquematizou uma agenda de politica indus
trial consistente com sua leitura da experiéncia. dos NICs e das no
vas condig¢oes internacionais: _ '

a) fortes incentivos ac aumento da eficiéncia e da produtividade in

dustriais;
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"b) liberalizagao planejada e progressiva da economia (em <contrapo
sicao a abertura total}, nao apenas do 'lado das importagoes co

mo também do das exportagoes;

¢) redefinicgaoc do papel do Estado, com a privatizacao de algumas
empresas estatais e o estabelecimento de'regras mais_eétéveiSpg

ra a economia;

d) priorizacao da politica tecno;Sgiqa, com inventivos @ P&D e in

vestimentos macigos em recursos humanos; -

e) regras claras e estadveis para o capital estrangeiro, aproveitan

do ao maximo os projetos de conversao da divida;
f) ampla reforma tarifaria;

g) redefinicdo da politica de controle de pregos.

C expositor lembrou, por fim, gue o maior prbblema com a
politica industrial nao & definir o gue deve ser feito, mas como
fazé-lo e, de fato, levar a cabo sua-implementagéo. Neste sentido, -
chamou a atengao para a importancia de a politica industrial estar

integrada as politicas macroecondmica, comercial e fiscal.

Terminada. a fase de apresentagdes, passou-se aos debates.
O primeiro ponto ébOrdado, e gue viria a centralizar grande _parte
das intervencdes da platéia, foi o da op¢i3o entre as politicas que
afetam a indGstria uniformemente como um todo e aquelas que se di
ferenciam nos estimulos dados a cada setor. Apontou-se gue as me
didas recomendadas para a indUstria no Brasil, de liberalizagao co
mercial, de redugio da intervengdo estatal, de incentivos ao aumen
to da eficiéncia, de mudangas de precos relativos de fatores, e ou
tras, sao todas do primeiro tipo, isto €, tém aplicacgao generaliég
da a todo segmentec industrial. Por outro lado, as anéliseé de ex
periéncias comparadas mostrou gque a tonica da politica industrial
dos bem-sucedidos paises asidticos foi a da intervengao setorial,
a nivel quase microeconfmico. Questionou-se, em fungao disto, se
© Brasil nao estaria se preparando para caminhar na contramao da
histdéria. ' :

Argumentou~se, em resposta a esta pergunta, que a politi

ca industrial setorialmente uniforme gue se defende para o Brasil
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busca, de fato, recuperar a capacidade do Estado de intervir na eco
nomia a nivel setorial. Assim, a grande diferenca entre o Brasil
e os palses asiaticos ou europeus, naoc € a capacidade de dar incen
tivos a setores prioritarios, mas sim o de acabar com estes incen-—
tivos guando nao mais se quer promover estes setores, ou guando os
incentivos se mostram desnecessarios ou excessivos. A superposi
¢ao, ao longo do tempo, de incentivos variados, muitas vezes con
traditérios, e gue assumem um carater perene, levou & privatizacao
do Estado e & desorganizacdo do sistema produtivo. Seria este o
guadrc que se buscaria reverter, necessitando-se para isso de ins

trumentos mais uniformes.

Vale mencionar, também, gue a prdpria auséncia de um pro
jeto de politica industrial para o Brasil, discutido e aceito pe
la sociedade, ou mesmo de estudos mais aprofundados neste tema, tor

nam dificeis sugestoes de incentivos a este ou aguele setor.

Outro ponto abordado foi. o da inconveniéncia, para © Bra
sil, de se buscar um nivel de integragao com a economia mundial
equivalente ao de palses como a Coréia, em fungao de suas caracte
risticas peculiares, como, por exemplo, a abundancia de  recursos

naturais e a existéncia de um grande mercado interno. Nao apenas

isso, como também as alteragoes sofrldas no cenario econdmico in
ternacional, com o crescimento do protec;onlsmo e a automacao do
processo de produgao, acabando com a competitividade baseada em

mao~de-obra barata, faz com gue o Brasil tenha que definir um pro
cesso de reestruturacao industrial prbprio e adaptado as suas ca

racteristicas e as do momento e€m que ‘se vive.

Novos alertas foram feitos sobre o perigo de interpreta
Goes errdneas a respeito da experiéncia da Coréia, e sobre a neces
‘sidade de se tirarem as ligoes corretas sobre © que teria se passa
do por la. Um exemplo disso & a questao das ZPE gue, por sSeu con
telido polémico, foi amplamente discutida, procurando;se' identifi
car na experiéncia coreana pontos a favor e contra, mas sem se che
~gar a uma conclusao definitiva sobre a conveniéncia de sua adogao

pelo Brasil.
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_ Outro ponto levantado foi o da auséncia de qualqguer refe
réncia ao papel a ser .desempenhado por uma politica de localizagao
nas propostas de reestrutura¢ao industrial no Brasil, um ponto mg-
nos relevante nas estratégias dos paises asiiticos. Na opiniao de
um dos participantes, a experiéncia dos paises europeus & mais ilus -
trativa a este respeito. |

0 papel das joint-ventures, enguanto fonte de tecnologia

de produgao e de marketing, de crescente importancia na Coréia, foi
lembrado, registrando-se gque nao se deve reduzir a atragao de’ in

vestimentos estrangeiros 3 simples éaptagéo de poupanga.

O topico recursos humanos foi abordado em mais de uma in
tervengao. O excelente nivel educacional da forga de trabalho foi
elemento decisivo para o desenvolvimento econdmico dos paises asid
ticos. Na medida em que o Brasil tem caréncias em todos os niveis
de formacao, um planejamento cuidadoso deve ser feito para identi

ficar prioridades na aplicagao dos escassos recursos disponiveis.

O conflito entre a énfase global x setorial da politica
- industrial foi guestionado na sua esséncia: na opiniao de varios.
participanﬁes.do encontro, a politica industrial deve contemplar si
multaneamente aqueles dois-aspectos‘permanecendé mais global ao'ni
vel de planos e estratégias e tornando-se mais setorial no que diz
respeito a sua implementagao. Na opiniéo'de outras pessoas presen
tes, a natureza dos setores a serem incentivados {(por exemplo, tec
nologia madura) e as condi¢des domésticas (por exemplo, abunddncia
de mao-de-obra) e internacionais (por exemplo, facilidade de crédi
tos externos, protecionismo, etc.) sao fatores igualmente importan
tes na decisdo de se dar (ou nao) énfase i utilizagao de  incenti

vos setoriais.

A forma mais correta de enkergar o problema, na visao de
alguns dos presentes, & distinguindo entre politicas que sdo ade-
quadas a implantagao de setores novos e a integracao do setor in
dustrial, nas guais os palses latino-americanos foram bem-sucedi
dos, e politicas voltadas para a administracao do complexo ou do

setor industrial, ou seja, para a viabilizagdc econdmica dos seto-
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res implantados, que & o problema que ora se coloca para o Brasil.

O exemplo mais discutido foi o. do setor de informatica, com a re
serva de mercado sendo capaz de implantar mas nao de tornar efi
cientes as empresas. Na opiniao de alguns dos participantes, con

tudo, nao € claro que a liberalizagac das importagoes ou a carteli
zacao do setor possam solucionar o problema. Alertou-se, aqgui, pa
ra o risco de que uma liberalizagao excessiva, esta sim na contra
mao das atuais tendéncias internacionais, possa ocasionar o
sucateamento nao planejado de parte significativa do parque in
dustrial brasileiro. Salientou-se, também, gue & viavel manter o
mercado Qoméstico protegido, ac mesmo tempo em que se liberalizam
as exportagdes, com a implantagao do ‘drawback generalizado e a ado

cao da carta de crédito doméstica.

O debate sobre a conveniéncia de pqliticas setorials ou
globais e sobre a diferenca entre implantar e administrar um setor
industrial foi retomado com a discussao sobre a importancia.do pa
pel do Estado no desenvolvimento cofeano e japonés. Enguanto - al
guns participantes defenderam a visao de gue sem um Estado forte,
que seja capaz de impor prioridades, selecionando ganhadores e per
‘dedores, e cobrando resultados, fica dificil implementar uma poli
tica setorial, outros foram de opinizo que o Estado desempenhou um
papel secundario no desenvolvimento dos paises asiaticos e gque uma
politica com énfase setorial & perfeitamente vidvel se o Estado e

o capital privado estiverem articulados.
As trés se¢bes a seguir contem os trabalhos apresentados

pelos expositores para discussao no segundo painel do encontro.

. Armando Castelar Pinheiro
' Coordenador

Vagner Laerte Ardeo
Relator
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3.1 - ALGUNS ASPECTOS DA RECONVERSAO INDUSTRIAL ITALIANA

. . . *
Joseé Carlos Rocha Miranda

O crescimento da economia italiana no pds-guerra esbar-
rou, via de regra, em duas fortes restrig¢bes, o setor externo e o

endividamento publico. Dada a importancia do investimento e das

- i— e e
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transferéncias plblicas, a expansdo dos niveis de capacidade e ati

—— | T

vidade fica bastante atrelada & possibilidade do Estado financiar

.a acumulacd@o interna (déeficit fiscal). Por outro lado, devido a

/élta elasticidade-renda das importactoes de bens de capital e insu
mos energéticos, é aceleracao do ritmo do investimento e da produ
" ¢3o0 tornam o balanco de pagamentos deficitériogﬁ Estas restrigles
acabam por condicionar uma gestao macroecondomica restritiva para
corrigir os desequilibrios externo e interno. Cria-se, assim, um

‘circulo vicioso: uma expansdo insuficiente da capacidade produti-

va sublinha o vinculo externo; o vinculo externo mais estreito ig
pede o crescimento sustentado. E nestée contexto que se deve pen-
sar -o papel do. Estado italiano na reestruturagdo do sistema produ

tivo.

A profusdo de organismos destinados a planejar e a pro-
mover politicas para o sistema produtivo, a extensdo e diversifi-
cacl3o das enti e a existéncia de institui¢bes financeiras en
carregadas do financiamento de longo prazo da atividade produtiva
podem indicar, em uma primeira leitura, a supremacia da interven-
gao estatal nestas questdes. Todavia, principalmente a partir da
década de setenta,/a‘rélevéncia do desequilibrio externo, a pro-
fundidade da divida publica, a predominancia de politicas macroe-
condomicas consérvadoras, a internacionalizac¢do da economia e a di
ficuldade de consenso politico em torno de diretrizes basicas pa-
ra o desenvolvimento econémico—social, reduziram significativamen
te o poder regulatdrio e decisdrio do Estado. Emconseqléncia, apg
sar dos problemas relativos a produtividade e a competitividade do

sistema industrial italiano ja estarem colocados desde o final dos

anos sessenta, a reconversao de alguns setores (quimico e siderux
— ) e — T

*
Professnx, IE/TINICAMP.



61

gico) e a reestruturacao do aparelho produtivo apareceram nos pla
nos de governo da década de setenta somente como intencao. Nos
‘planos dos anos oitenta estas preocupac¢des nao estiveram nem mes-
mo presentes. As agoes reestrﬁturantes; embora de carater ad hoc
e nao integrado, vinculam-se mais as Leis do Parlamento, que esta
belecem uma série de regulagdes referentes a freforma do sistema
financeiro, &s transferéncias de recursos do Estado 3s empresas,
a concessao de créditos subsidiados, a criacio da CIG,/etc. ?
s .

Ay

Em relagao as holdings estatais, somente na segunda me-

tade desta decada o Ministro delle Participazioni Statali apresen
tou um programa de reestruturacdo {1985/1988) visandb a4 expansio
e/ébnsolidagéo dos setores de ponta e saneamento dos setores em
crisey/’Vale dizer, o espaco reestruturante das empresas publicas

vai a rebogue da acgdo das privadas.

O movimento do capital privado italiano realizou-se em
dois niveis: aprofundando a divisdo do trabalho entre indlstrias,
empresas e fungdes do processo de trébalho, e financiaﬁdo a auto-
matizacdo e a racionalizacio do aparelho produtivo. Na inddstria

mecanica, a redefinici3o da atividade de usinagem, através da subs
ety

tituigao do trabalho e destreza manuais pelo hard e software, rom

. pe a divisao de trabalﬁo, guebrandc a unidade concepgao/producéao,

separando-as. Esta divisao téecnica do capital abriu espago a uma
e 3
divisdo econdmica com base em duas categorias de empresas. Ague-

las capazes de conceber e elaborar sistemas, manipulando simulta-
neamente comando-numérico,  -recursos informaticos, arguitetura de
médulos... E pequenas e médias empresas que, produzindo pegas e
componentes para agueles gue tém controle do ciclo produtivo, es-
tabelacem relacdes estreitas de colaboracao. A colaboracio é um
elemento gualitativo deste processo de reorganizacdo do tecido in
dustrial, reguerendo garanfias matuas das'empresas,lnndiélogo tec

nico entre clientes e fornecedores. A densidade das relagoes in-

terempresariais decorrentes deste processo & importante fator de

competitividade das economias italiana e japonesa, contrariamente

4 Franca e aos Estados Unidos.
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Levantamento realizado pelo instituto de
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pesquisa

dos

segmento

mecanico é fortemente integrado, ndc por empresa, mas a nivel de

sistema de empresas, com base em relacoes de subcontratagao,

que

. . . . el (
estd em curso um processo de especializagao crescente das empre-

sas: 15% da producdo da indistria mecanica correspondem a fabrica
al—" N

¢do de protdtipos (proporgao- que. atinge 43% na de

maguina~-ferra

menta), 70% da produgdo sdo de pequenas e medias séries e os 15%

restantes de grandes séries".

Outro ponto importante & gue as mudangas gque

}

estio em

curso na indlstria mecadnica ndo se restringem a esfera produtiva. .

A intervencao dos empresarios do setor estende-se aos dominiog/ﬁg'

mercial, de formagao profissional, de divulgagao, de normalizacéo

da produgdao e de financiamento/através de empresas ligadas & UCIMU,

associacdo dos empresarios da industria mecdanica.

Em decorréncia deste processo de reestruturacao da in

~distria de bens de equipamento

a Italia apresenta,

a partir de

1979, uma balanca cbmercial de midquina-ferramenta superavitérial

e € o pais da CEE mais capacitado a atender sua demanda interna

lBE—\LANCA COMERCIAL DE MAQUINAS-FERRAMENTAS
{US$ milhOes correntes)
1979 1982 1983 1985 -

- EUA -395,0 -579,4 -540,5 -1 280,0
Japao -1 072,2 1 052,2 1 092,3 1 876,4
Italia ' 417,9 431,1 .410,9 418,14
Franga . 86,9 ~184,3 -55,8 -121,7

~> Alemanha Oc. 1 887,7 1 722,1 1 497,3 1 308,4
GB -127,3 68,3 24,3 -6,5
FONTE: CGP/CEPREMAP - Equipments Flexibles et Organization Produc

ve,

Paris,

1987.
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por eguipamentos flexiveis.%( Este fato e de enorme importancia,
pois possibilitou ;ﬁtoﬁ;tizar as linhas de producao dos segméntos
de/%onsumo duravel e "rejuvenescer" as indGstrias téxtil, de ves-
tuario, de courc e artefatos, de borracha e de plééticoy/;elativi
~zando o papel da restricao externa na expansao da economia italia

na.

'ALGUNS ASPECTOS DA RECONVERSEO INDUSTRIAL FRANCESA

0 processo de reestruturag¢ac do sistema produtiveo fran-
cés passou'por guatro fases distintas.. De 1977 a 1981, a inter-
vencio do Estado teve carater seletivo, em termos de indistrias e
empresas, e enfatizou o/ﬁercado'internacional cbmo métor do pro-
cesso de acumulagéov/ be margo de 1981 a marco de 1983, reestrutu
rar passou a significar.recoﬁquista do mercado interno, redefini-
cac de algumas relagbes sociais de producao e politica de renda/’
Todavia, as restrigbes decorrentes das dividas externa e interna,
a partir de 1983, bloguearam o programa francés de reconversao, re
- duzindo-~o,até 1986, a/algumas réformas.sociais./{Com a subida dos
l liberais ao poder, reestruturar passou a significar/diminuicido da
presenca do Estado na economia e flexibilizacio das relacdes sala
riais.f Apesar destas descontinuidades, alguns avang¢os importan-
tes foram obtidos.tanto em termos de/manipulagéo e compatibiliza-

- ¢ado dos instrumentos de politica econdmica, quanto em termos de

competitividade e de reorganizacd3o das relagles industriaisjf
T —————

2 | | |
TAXA DE PENETRACAO PARA OS CONSUMIDORES DE EQUIPAMENTOS FLE-

XIVEIS _ -
1971 1979 1981 1983 1985
RFA 21,3 29,3 31,0 26,7 32,5
GB 37,0 53,2 52,2 53,6 46,9
Itilia 43,5 27,8 28,7 29,0 30,3
Franca 47,5 47,0 57,5 56,9 59,3,

FONTE: CEP/CEPREMEP, op. cit.
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No tocante aos instrumentos de politica economica, Barre
defendia o enfrentamento da concorréncia internacional, através de
"ﬁedidas igéiﬁg&ggi (liberalizagd3o dos pre¢os, que reestabelece-
ria as margens de rentabilidade das empresas, estimulando, aséim,
os investimentos; valorizacaoc do cambio,condicionando, desta for-
ma, as eﬁpresas mais competitivas a orientarem-se para as ativida
des de contetido tecnoldgico elevado), e através de medidas discri
cionarias, como subvencdes fiscais e taxa de juro e créditos sub-
‘sidiados a setores e empresas especificos (via de regra, a gran-
des empresas dos setores de tecnologia de ponta). Como decorrén-
cia deste elenco de medidas, o periodo 1977/1981 assistiu a um

/%rocesso de reconcentragdo do capital em alguns setores (aerocespa
cial e quimica), faléncia de pequenas e médias empresas (princi-’
palmente nos setores mais tradicionais como téxtil, vestuario,
bringquedos, mdoveis e madeira), aumento do desemprego e retomada
dos investimentos, principalmente-os_de racionalizagdao e moderni-

zagdo do aparelho de.producéovf

A primeira fase do governo socialista colocou os instru
mentos de politica econdmica a servigo do,@stlmulo da demanda in-~
terna/’polltlca de renda, privilegiando o consumo assalarlado, e
déficit orcamentdrio planejado através de transferéncias financei
ras as empresas (politica de estatizacdes) e as familias (previ-
déncia social}, como forma de sustentar os lucros e incentivar os-
investimentos das empresas voltadas para o mercado interno. Do pon
to de vista de politicas especificas, privilegiaram-se a salarial
e a industrial-tecnologica. A partir de mar¢o de 1983, ganharam
mais forcga as/polltlcas conjunturais de cambio e de restricgao cre
d1t1c1a/ Esta regulacao de curto prazo teve continuidade .com a
gestao neo-liberal de Chirac, ficando as diferencas por conta da
compatibilizagdo dos instrumentos de curto com os de longo prazo,

gue visam a trajetorla de acumulagao capltallsta.

'A concepcdo do governo Mitterrand para a gestao do apa-

relho produtivo baseava-se na "politica_de complexos", como oposi

gdo a visdo liberal de Barre de "politica de_nichos". Enguanto es
-ltica s

ta Gltima buscava a competitividade industrial através de segmen-



tos tecnologicamente avangados e de elevado valor agregado, rele-
‘gando a plano secundario os setores tradicionais, em que a Franca
jé& havia perdido suas vantagens comparativas, a "politica de com-
plexos" objetivava reconstruir a integridade das relacgdes a mon-

tante a a jusante do tecido industrial.

Durante a gestao Giscard/Barre, foram iniciadas algumas

mudancgas importantes na organizag¢ao do tecido industrial. No com

plexo guimico, as gquatro principais empresas comegaram a definir
bttt

' suas. estratégias de produgdo. O objetivo de especializacio e ra-
cionalizacgao do leque de produtos comecgou a se cristalizar em 1976,

guando a Rhone-Poulenc concentrou suas atividades na quimica fina

‘e na farmacéutica. A idéia de um "construtor nacional de informa

tica", através da associacio da Bull com a Honeywell - Information

Systems data. deste periodo. O carater discricionadric do orgamen-

to piblico, privilegiando o setor de telefonia, iniciou .a fusdo

‘das atividades de informdtica e telecomunicag¢des na Franca. Da mes

ma forma, privilegiou as indistrias aeroespacial, de armamento e

nuclear. Entre 1976 e 1981, a Franga conseguiu guase metade dos
— .

contratos mundiais de construc¢do de centrais, de ciclo do combus-
'tivel e de tratamento de residuos radioativos. Em 1980, a indis-
tria nuclear francesa era a‘segunda do mundo e operava em todas

as fases do processo nuclear.

A politica de complexos e de estatizacdes do goﬁerno"
Mitterrand néao conséguiu, como pretendia, avangar "em todas as di
regOes", mas conseguiu/&ecuperar o atraso tecnolOgico e resgatar
a competitividade de importantes segmentos industriais;/ Em rela-
¢do ao complexo quimico, a reestruturacido francesa, embora tives-
se apresentado problemas especificos no gue tange a seu aspecto
financeiro, por ter sido realizada com a estatizaééo das empresas
do setor, e pelo fato de ter deixado pendentes algumas questoes
- referentes & guimica fina {(escala minima de producao e diversifi-
cacdo da pauta de produtos por planta), ndo diferiu significativa

mente do processo ocorrido na Alemanha Ocidental e na Italia.

No caso da eletrdnica, os avancos foram mais pontuais.

A eletrdnica de consumo nhao conseguiu tornar-se competitiva frente
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ao Japao, apesar da proposta governamental de que este segmento

se tornasse a alavanca do desenvolvimento da industria de compo-

nentes. Entretanto, a eletrdnica de precisdo, ligada as-indus-
trias aeroespacial e de armamento, e 0 segmento de redes digitais
de servicos integrados, entre outros sérviqos informaticos, conse
guiram tornar-se bastante cOmpetitivos a nivel internacional. Ape
sar de ter sido uma estratégia d§ complexo, no caso da eletrdnica,

a reestruturacdo francesa obteve éxitos em certos nichos.

Em relacao él&ndﬁstria de maquinas-ferramenta, da meca-
trdnica e da transformacao dos setores tradicionais pela introdu-
¢do de maguinas com comando numérico e robética,/g plano de rees-
truturagaoc do governo francés ndo obteve éxito. Varias razdes po
dem ser apontadasu/a restri¢do representada pelas dividas externa
e interna para a execugao de politicas reestruturantes; a subesti
magdo da importadncia das relacdes profissionais e de organizacgdo
industrial pelo projeto socialista ffancés¢/que em nenhum momento
tratou das questdes de cooperacgdo entre as empresas e de recicla-

gem tecnoldgica dos trabalhadores. O essencial das preocupacgdes

era colocado nas questdes do financiamento e automacio. E, como
. ————— e - - .
assinala LIPIETZ, - mesmo estas questdes foram tratadas de forma

contraditdoria, pois o problema das defasagens temporais ndo foi
enfocado: "Tem~se a impressao que uma eléﬁagéoc&:scréditos de P&D
faria surgir a indistria de microcomputadores que, por seu turno,'
equiparia a indistria de robds, que equiparia todos os demais seg
mentos industriais. Bonito projeto, mas caminhar- a Jjusante do
complexo levaria uma déecada {caso se tivesse dinheiro!), durante
a qual toda a indGstria poderia se afundar. Comecar pela jusan=-
te, ao contrario, implicaria uma importacac. macic¢a de bens de
capifal sofisticados [...] o que contradiria a doutrina de recon-

quista do mercado interno."

Por fim, em relacao as indﬁstrias/téxtil, do vestuario,
do couro, -de moveis, de bringuedos e automobilistica,/em que os

processos de racionalizagdo da producgdo e de redefinicdo da orga-
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nizacdo industrial sac vitais para a definiclo da competitividade
internacional, & Frang¢a parece ter, ainda, que fazer esforg¢os con
sideraveis para enfrentar a concorréncia da Alemanha Ocidental e

da Italia, no ambito da CEE.
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3.2 - A POLITICA INDUSTRIAL JAPONESA NO POS-SETENTA

Mariano Francisco Laplane®

3.2.1 - Principais Caracteristicas da Intervencao do Estado.

Japonés na Area Industrial

0 principal orgao responsavel pela formulagao e imple-
mentacdo da politica industrial no Japdo é o Ministério da Indas-
tria e do Comercio Exterior (MITI) que, desde sua criacio,em maio
de 1949; passou a acumular as atribuigdes do antigo Ministério de
Comé;;;o e Indlstria (MCI) e o controle das exportacdes e importa
¢bes. A despeito da_importancia de suas atribuigées‘e'de seu pres
tigio, o MITI tem dimensdes relativamente inferiores - tanto em
termos .or¢amentdrios guanto em nimero de funciondrios - as dos. ou
tros ministérios da Area econdmica. O orgamento gefal do MITI re-
presentou, no ano fiscal de 1986; apenas 1,45% do orgamento geral
do governo central.,. enguanto as participaqu; dos ministérios das
Financas, da Agricultura e dos Transportes representaram 23,3,
5,1 e 1,8%, respectivamente. Em meados de 1986, o MITI péssuia
12.672 funcionarios, enquénto o Ministério das Finangas contava
com 75.865, o da Agricultura, Silvicultura e Pesca com 72.935 ero
dos Transportes com 37.679. A importdncia do MITI enquanto Orgao
responsidvel pela politica industrial ndo deve ser avaliada, entre
tanto, em termos dos seus recursos orgcamentarios e do numero de
seus funcionarios, mas em termos de suafcapacidade de articular
interesses de natureza diversa (piblicos e privados; setoriais e
infersetoriais; nacionais e regionais; etc.) de modo a estabele-
.cer as prioridades e os objetivos da politica industrial, com res

paldo suficiente para garantir o éxito e a continuidade destaq’-

Os objetivos gerais e o alcance da poiitica indus-
trial japonesa tém sido explicitados em documentos oficiais recen
tes. Nestes,'o governo enfatiza, em primeiro lugar, gue a atuacgao:
do Estado, nos marcos da politica industrial, n3o pretende substi'

tuir, mas complementar, os mecanismos de mercado. A necessidade

*
Professor, IE/UNICAMP,.
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da intervencio do Estado é justificada em fun¢do - da existéncia

de "imperfeigoes" que obstaculizam o funcionamento destes mecanis

‘mos e que ndo podem ser.adeguadamente contornadas através das me-

didas convencionais de politica fiscal e monetaria,

‘0 ponto de partida da formulacdo da politica industrial
consiste na/identificaqéo das tendéncias em curso e das tendén-
cias previsiveis na indGstria a nivel nacional e internacional¢/
tentando antecipar seus impactos sobre a.competitividade e o de-
sempenho econdmico nacional, A identifica¢do das principais ten-
déncias e de seus impactos, bem como a definicdo das respostas
mais adequadas, n3o resultam de ag¢des unilaterais do governo, mas
de um processo complexo que envolve também a atua¢do decisiva dos
répresentantes do setor privado, dos sindicatos, do meio académi- -

co, etc.

A avaliacdo das principais tendéncias, dos seus impactos
proviaveis e da estratégia mais adequada de resposta, & sinteti-
zada em documentos do MITI (denominados "visdes”) que delimitam

cenarios futuros para o desenvolvimento e consolidagdo da indas-

tria japonesa. A importancia destes documentos, segundo o MITI, é
dupla: de um lado, eles fornecem elementos de orientagéo geral que
auxiliam a adocdo de decisdes, tanto a nivel do governo quanto das
empresas; de 6utro, sua elaborac¢ao exige um processo demoradc de
discussdo, com participa¢éo de todos os setores interessados, con
tribuindo assim para a formacgdo de um consenso em relagao aos prin
‘cipais problemas e prioridades da indiGstria. Cabe acrescentar,nes
te sentido, que a énfase do MITI em definir estratégias referidas
a cenarios futuros, de médio e longo prazos, contribui para a ob-
tencao de consenso, uma vez gue a rigidez no comportamento, tanto
~do setor privado quanto do setor piblico tende a ser, neste con-

texto, menor do que em relagdo ao presente ou ac futuro imediato.

A caracterizagdo das tendéncias previsiveis na indus-
tria, a nivel nacional e internacional, permite identificar e de-

finir programas especificos, tanto para os setores considerados
o 0

"prioritarios" guanto para os- setores considerados em fase de de-
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clinio. A continuidade e a seletividade com que sio implementados

0s programas que visam a alterar a estrutura e promover a competi
tividade destes setores sao elementos centrais para explicar os
resultados favoraveis obtidos pela politica industrial 3japonesa

desde o pbs-guerra.

3.2.2 - Antecedentes.

O primeiro esforgo articulado para a implementacao de
_medidas de politica para o setor industrial no pds-guerra foli rea
lizado em 19321 ainda sob a ocupac¢do norte-americana. Partindo do
fato de que, com a derrota militar, a indistria japonesa tinha per
dido o acesso a suas principails anteé de supriniento de insumos
na Asia, foi desenhada uma estratégia para a recuperacdo da ativi
dade industrial, com base no aproveitamento do cgrv%o, inico insu
mo basico disponivel localmente. A estratégia contemplava o apro-

veitamento dos efeitos encadeados da expansdo da produgao siderdr

gica sobre a mineracdao de carvao, e vice-versa, para promover a
recuperac¢ao destas duas indastrias. As medidas implementadas pro-
moveram uma rapida recuperacao da atividade industrial, dando ini
cio ao processo de reconstrucgdo da indistria que continuou até a

Guerra da Coréia.

Depois de reativada a indGstria, a politica industrial
voltou-se para a formulagéo e implementac¢do de medidas de médio e
longo prazos gue estimulassem a expansao e a competitividade do
setor. Em dezembro de 1922} o MITI, logo depois de criado, convo-

cou os representantes da inddstria a constituir um "Conselho de

Modernizagdo Industrial® que elaborasse um diagndstico global e

M-ﬁ - R . . .
setorlal da competitividade da industria Jjaponesa e formulasse
propostas de agao governamental para estimuld-la. A partir deste
diagndstico, divulgado em fevereiro de lQEé, foram implementadas

medidas com vistas a estimular a modernizacgao e a racionalizac3o

da industria. Entre outras, cabe destacar a/redug&adosjmpostosde
o Jhedesr 4.

importacdo de equipamentos e pecas, regimes de depreciacao acele-
rada e outros incentivos para a modernizacdo dos setores exporta-

dores. Estas medidas foram complementadas com a 1implantacao de



“orcamentos de cambio" que favoreciam a importagio de eguipamen-
tos e de insumos para os setores exportadores. Foram introduzi-
das, édemais, mudangas na legislacgédo ag;}—monopolista herdada da
~administracdo norte-americana, para estimular a concentracao e a
cartelizacdo nos setores nos guais a atomiza¢ao constituia uma a-
meaga & competitividade. Foram estabelecidas, também, rigidas res
Ericées a entrada de investimentos diretos estrangéiros e incenti

" vos para a promocao das exportacées./

O processo de reconstrucido e racionalizagcdo da = indis-

tria foi concluido em meados da década de cinglienta. A partir de
entao, a indiastria e a economia'japonesas iniciaram o periodo de
crescimento répido que continuvaria até 1970/73. A primeira "vi-
sdo" abrangente sobre as perspectivas de médio e longo prazos da
indastria foi elaborada pelo Conselho Consultivo de Estrutura In-
duétrial (ligado ao MITI)}, no periodo 1960/63 e divulgada em 1964,

A visao para os anos 70 recomendava uma abordagem global para os

‘problemés da industrializac&o japonesa. A estratégia proposta con
templava a/ﬁmplantagéoezaexpanséd rapidas da indistria pesada (e-
quipamentos e insumos bésicos} e a adocdo de medidas que estimu-
lassem a concortréncia entre as empresas lideres para promover a
competitividadevfo Conselho de Estrutura Industrial recomendou,

também, a substituigao progressiva dos instrumentos normativos de

politica ‘industrial, utilizados até aquele momento, por instrumen

tos indicativos gue estimulassem a coopera¢gdaoc entre o governo e
e e

as empresas. Sugeria-se, também, a liberaclo progressiva do. cam~
bio e do comércio exterior. Em linhas gerais, as proposicOes in-
corporadas na primeira "visdo" foram.adotadas pelo governo e cons
tituiram as principais orientacdes para a politica industrial até

o inicio dos anos 70.

3.2.3 - A Estratégia de Re-Estruturacao no POs-Guerra

‘ O Conselho Consultivo de Estrutura Industrial divulgou,
em maio de 1971, um documento que estabelecia as prioridades para
a expansao e consolidacgdo da indistria nos anos 70. Em linhas ge-

rais, o documento afirmava que ndo seria possivel, nem desejavel,



continuar expandindo a inddstria peséda a um ritmo comparavel
ao dos anos 60 e apontava a conveniéncia de direcionar recursos
para outros setores e de tentar corrigir alguns dos efeitos nega-
tivos do processo de crescimento répidp do periodo anterior/ﬁatri
tos comerciais com os paises desenvolvidos, deterioracdao da in-
fra—estrutura urbana e do meio ambiente f etc.). Em funcao destes

elementos, os setores "intensivos em conhecimento" foram caracte-

==

rizados como setores prioritarios. Adicionalmente, apontava=-se a
necessidade de que o conjunto da industria Jjaponesa expandisse

suas atividades de P & D para reforgar sua competitividade e para

avancar na fabricagdo de produtos de maior valor agregado.

A crise do padrdo monetario internacional e as medidas’
protecionistas implementadas pelo governo norte-americano em 1971,
junto com o choque do petrdleo, em 19131 mudaram radicalmente o
cenario gue se visualizava para a década de 70. Face as novas con
dicCes internacionais, que colocavam em xeque a viabilidade da es
trutura industrial japonesa {montada sobre a-base da dependéncia
de insumos importados), o MITI divulgou, em 19Z£$_uma versao atua
lizada do documento‘de,maio de 1971 sobre a pclitica industrial.
Em linhas gerais, o documento mantinha a énfase no cardter priorir
tario dos setores'intensivos em conhecimento; cujo desenvolvimen-—
to tornaria afestrutura industrial menos intensiva em capital e

em energia e mais intensiva em tecnologia.

A politica industrial japonesa, na segunda metade da dé
cada de 70, procurou contribuir para acelerar a/&eestruturacéo da
indGstria, para reduzir os.atritos comerciais com os EUA e a Euro
pa e para estimular alternativas energéticasifA partir de uma ca-
racterizag¢do dos setores "prioritarios™ e dos setores "em decli-
nio", foram implementadas medidas que visavam aj/direcionar recur-
sos em favor dos primeiros, e a acelerar o processo de racionali-

zagao dos seqgundos./Os setores "em declinio" eram aqueles ~ cuja

competitividade. tendia a ser irremediavelmente comprometida pela .
valorizacdo do iene, pela elevaciao dos custos de insumos, pelo de
sagquecimento da demanda interna e externa e pela concorréncia dos

paises de industrializacao recentex./Nesta situagao encontravam-se
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segmentos importantes das indOstrias de insumos basicos.e de manu
_ - anu

e

faturas tradlclonals. Os setores prioritarios, por sua vez, eram

aqueles que apresentavam mercados com grandes p0531b111dades . de

expansao e nos gualis seria possivel atingir e/ou manter a competi
tividade no novo cenario internacional. Este perfil correspondia
as industrias dé/huréveis de consumo {particularmente as indis-
trias automobilistica, Otica e de eletrdnica de consumo). Eramcon’
' siderados prioritdrios, também, os setores que constituiam pdlos
de geracdo e difusdo de inovacdes para o resto da indGstria, como
a industria de equlpamentos industriais e a de eletronlca profis-

sional /

-

. ' Os programas setoriais para as indistrias em declinio
visavam a/boordenar e acelerar o processo de sucateamento da capa
cidade produtiva, a apoiar os esforgos para relocalizar ativida-
‘des no exterior, bem como a introduciio de inovacdes que incremen-
tassem a eficiéncia no uso de insumos importados. Adicionalmente,
fdram implementados programas de treinamento dos trabalhadores
deslocados destas inddstrias e de apoio aos governos regionais e

locais nas areas onde os setores em declinio se concentravam./’

No que diz respeito aos setores prioritarios, os progra
mas fincentivaram a modernizacio dos pr1nc1pals setores exportado-
res (1;gﬁstr1as automobilistica, mecanica, eletronica e de instru
. mentos de precis@o), bem como as atividades de P & D naguelas &-
‘reas caracterizadas como pdlos de geracdo e difusio de inovacgdes./
Nestas Gltimas, a forma tipica de atuacgdc do Estade consistiu no
estimulo ao estabelecimento de programas de P & D cooperativos en
tre as empresas lideres, de modo a direcionar os esforcos de pes-
gquisa e a evitar a pulverizagao dos recursos. Progfamas deste ti-
po foram implementados nas/ﬁndﬁstri s de componentes semiconduto-
res, de computadores e de robética.?Paralelamente, foram implemen
tados programas para estimular a difusado das inovacgoes geradas nes
tas industrias como, por exemplo, og/brogramas de apoio a difusdo
de midquinas~ferramenta comcontrole numérico e de robds indus-

triais./

A estratégia adotada para reduzir os atritos comerciais
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contemplava umafpreogressiva redugdo das barreiras tarifarias e
ndo-tarifarias as importacdes, um corte nos incentivos diretos as-
exportagdes, a valorizagéd progressiva do iene e a adogao de res-
tricdes "voluntadrias" para as exportagGes de determinados produ-
tos./A reducao das barreiras tarlfarlas e nao-tarifarias consis-
tiu basicamente no aprofundamento do processo de abertura do mer-
cado iniciado nos anos 60. Como resultado deste processo, no fi~
nal da decada de 70, as tarifés_é importa¢ao tinham sido reduzi~-
das a niveis compativeis e inclusive inferiores aos dos outros pai
ses desenvolvidos., O regime de promogdo de exportagoes foi também
reformulado. Grande parte dos incentivos fiscais para Promogao
das exportacdes havia sido abolida, de fato, em 1964; a partir'de
entdo- vigoravam apenas alguns esgquemas de alcance mais restrifo,
gque foram abandonados em 1977. .

_ """ ""Em linhas gerais, a indiistria japonesa experimentou ao
longo da segunda metade da década de 70 mudangas estruturais pro
fundas, no sentido viéualizado nos documentos oficiais do ‘inicio
da década. A estratégia de reestruturacao implementada contribuiu
para que a indGstria e a economia japonesas absorvessem os impac-—
tos negativos das novas condig¢les internacionails,-com resultados
comparativamente melhores do que os apresentados pelas outras eco
nomias desenvolvidas. Paradoxalmente, o éxito obtido na reestrutu

ragao da indistria teve como efeito um sen51vel agravamento dos

atritos com os principais parceiros comerciais. Na pratica, o pro
cesso de reestruturacaoc da indastria resultou no /gprofundamento
da tendé&ncia & geracio de superdvits comerciais, a despeito da a-
bertura progréssiva.do mercado e da reforma do regime de promoc¢ao

das exportacgoes.

No final dos anos 70 identificam-se, assim, alguns ele-
mentos favoraveis em relacio 3 situacdo em 1970/73 e outros de
cunho negativo. Entre os primeiros contabilizava-se o fato de a
indastria ter avancado con51deravelmente no processo de reestrutu
ragdao, reforgando sua competitividadef Entre os aspectos negati-
VoS contablllzavam—secaﬂmurramento dos conflitos comerciais, os

efeitos perversos do segundo choque do petrdleo e as restrigoes
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s iniciativas governamentais resultantes da expans@o do déficit
piblico e da divida interna./Neste contexto, ¢ MITI divulgou, en
1980, o documento basico de politica industrial para ©s anos 80.
O documento do Conselho de Estrutura Industrial apontava gue o Ja
pdo tinha finalmente atingido sua gg&é de se igualar ao estagio
de desenvolvimento dos EUA e dos principais paises europeus; Era
preciso, em consegliéncia, estabelecer novos objetivos para o de-
senvolvimento nacional. Em linhas gerais o documento formulava um
diagnéstico semelhante ao do documento de 1974,sublinhando os ris
cos para o Japao de um confronto comercial com os outros paises
desenvolvidos. O protecionismo constituia uma ameaga séria para a
indistria e para a economia japonesas, cada vez mais dependentes

dos mercadcs externos, A negociacdc e a cooperagac internacional

———

seriam necessarias para evitar o acirramento dos conflitos comer-

ciais.

No gue diz respeito & reestruturacdo da indlGstria, foram
mantidos os programas para os setores em declinio e para os seto-

res prioritarios. A "Lei de Reforma Estrutural", aprovada em 1983

estendeu até 1988 as medidas de apoio & reestruturacio-dos seto-
————— ]
res em declinioc. Em relacdo ac desenvolvimento tecnoldgico e ao

estimulo aos setores de ponta, manteve-se a énfase no desenvolvi-

mento de tecnologia propria, com base no diagnodstico de gue, na

medida em gue o Japao tinha atingido um nivel de desenvolvimento
comparavel aos dos EUA e da Europa, seria cada vez mais dificil
obter no exterior a tecnologia qgue a indistria japonesa demandas-

s5e.

Os esforc¢os para reduzir os atritos comerciais envolve-
ram medidas de/ﬁiberalizagéo de setores onde existiam ainda obsta
culos a entrada de produtos e de empresas estrangeiras*’A abertu-

"ra e a progressiva liberalizacdo do sistema financeiro, nos anos

80, significou um esforc¢o importante nesta diregéo..Em l9§§{ 0 go
verno japones anunciou um/%rograma de trés anos para ampliar as
impoftagées de produtos eletranicos, de telecomunicac¢des, farma-
céuticos e de madeira, através da reducdo de tarifas, da revisao
dos critérios de selecio de fornecedores para as empresas publi-

cas e da certificacao ée qualid_ade./-A despeito destas medidas e
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dos esforcos japoneses por ampliar as areas de cooperacdo, os a-
tritos comerciais com os EUA agravaram-se significativamente no

periodo 1985/87.

7 /%s desequilibrios nas transag¢bes comerciais do Japao com
o resto do mundo resultam de sua dependéncia de insumos importa-
dos, principalmente dos paises em desenvolvimento; bem como da'ig
plementacdo persistente e bem-sucedida de uma estratégia de rees-
truturacao da indastria e de acumulagdo de vantagens competitivas
em setores selecionados, com vistas a ampliar as exportagodes,prin
‘cipalmente para os paises desenvolvidosV/Medidas localizadas, co-
mo as anteriormente mencionadas, dificilmente poderiam ter resul-
tados significatiVos. Os superavits comerciais sdo, na verdade,
produto da prdpria estratégia de reestruturagdo, implementada com
exito a partir do primeiro choque do petrdleo. Os esforgos de ra-

. —
cicnalizacao, especializacgac e modernizagao implementados criaram

-condigdes favorédveis para que a indlstria japonesa acumulasse van
tagens qompetitivas.em segmentos expressivos e muito dinamicos do
mercado mundial de manufaﬁurados. Em contrapartida,/segmentos im-
portantés da indGstria japonesa tém-se tornado crescentemente de-
peridentes dos mercados externos -, principalmente do mercado nor-
te-americano - e cada vez q§£§ vulneréveis as ameacgas de protecio’
nismo dos palses desenvolviddé. Na auséncia de uma mudanga estru-
"tural profunda, quélduer redﬁgéo continuada das exportag¢des japo-
nesas comprometeria significativamente o-desempenho da indistria
e. da economia 40 Japao. De outro lado, a manutencao dos supera-

vits comerciais poderia dar lugar a adocao de retaliacgbes por par

te dos outros paises desenvolvidos, comprometendo igualmente o de
sempenho econdmico deste paile)principal desafioc para os formu-
ladores da politica industrial japonesa para os anos 90 consisti-

rad certamente em encontrar uma saida para esse impasse.

3.2.4 - Consideracoes Finais

A preocupag¢do sistemidtica em antecipar e viabilizar as
mudan¢as necessarias na estrutura e na organizacao da indastria,

de modo a manter sua competitividade, face a condicdes internas e



77

externas mutantes, tem sido uma constante na formulacao da politi
ca industrial japonesa desde © ng—guerra. No contexto da instabi
lidade e das transformag¢oes profundas experimentadas pela econo-
mia mundial a partir dos anos 70, esta preocupagido assumiu um ca-
rater estratégico. A principal contribuigao do MITI e da politica
industrial para o bom desempenho econdmico do Japdo, neste perio-
do, consistiu na/{dentificacéo correta das oportunidades e dos
problemas decorrentes das novas condigoOes internacionais,/A prio-
ridade para o©s anos 12, conforme visto acima, era a de "adminis-
trar" a estrutura industrial implantada nos anos 60, avancgando no
desenvolvimento das indistrias intensivas em tecnologia e reduzin
do alguns dos problemas provocadbs pelo crescimento acelerado. As
novas condigdes externas, a partir de 1973, constituiram ameacas
sérias & viabilidade da estrutura industrial japonesa e, em conse
gliéncia, a reestruturacdo e reorganizacao desta passaram a consti
tuir os principais objetivos da politica industrial. Mesmo que o
éxito do processo de reestruturacdo n3o possa ser atribuido exclu
sivamerite a4 politica industrial, ndo resta divida de que as medi-
das implementadas foram condizentes com as estratégias das empre-
sas e viabilizaram aspectos importantes deste processo..A princi-
pal contribuicdo do MITI consistiﬁ na capacidade de /%rbitrar os
conflitos de prioridades e de interessés‘entre o 'setor privado e
o setor publico, bem como entre as préprias empresas e entre di-

versas agéncias do governo. A énfase nas estratégias de médio e,

longo prazos contribuiu para criar um maior espaco de manobra pa-
ra arbitrar conflitos deste tipo. A orientacio predominantemente
defensiva com uso de instrumentos normativos gue caracterizou a
politica industrial no pds-guerra, foi substituida, nos anos 70,
por uma politica baseada na cooperac¢do entre as empresas € o go-

verno, com énfase na adogao de ihstrumentos indicativos. Este ti-

po de estratégia contribuiu para gerar o© respaldo necessario para
que a politica tivesse confinuidade e éxito. 0 grande desafic, co
mo j& antecipado, para a politica industrial japonesa nos anos 90
consiste em desenhar uma saida para o impasse criado pelo préprio
sucesso do processo de reestruturacac e pela continuidade das con

di¢Oes de desequilibrio e de instabilidade na economia mundial.l
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3.3 - A POLITICA COMERCIAL E INDUSTRIAL DOS PAISES DE INDUSTRIA-
LIZACAO RECENTE

*
Helson Braga
* %
Virene Matesco

O surgimento dos Paises de Industrializagdo Recente -

~Newly Industrializing Countries (NICs) e o peso de seu papel na

economia mundial & um fenomeno relativamente novo. Os NICs, como
acabaram sendo chamados nds anos 70, represehtam um nimero rela-
tivamente pequeno de nag¢oes em desenvolvimento que, desde 1960,
vém crescendo mais rapidamente gue .os palses desenvolvidos -como

um todo: entre 1960 e 1980, os NICs alcancaram uma taxa média dér

P

crescimento do PNB de 6,7%, em comparagao com 4,3% nos paises de
senvolvidos.’ .

Logo'apés a Segunda Guerra Mundial, os NICs optaram por
uma industrializaciao acelerada como estratégia de desenvolvimen-
to econdmico, e obtiveram umavvantagem comparativa em relacgao as
nagéés desenvolvidas em diversos tipos de produtos manufaturados.
Para aproveitar esta vantagem comparativa em mercados internacio.
nais, os NICs iniciaram um.vigoroso programa de exportagdes  du-—
rante os anos 60. Como resultado; a participacao de suas exporta
¢oes industriais no total das importagdes dos paises desenvolvi-

dos cresceu de cerca de 1% para 4% durante os ultimos 20 anos.

Apesar dessa participacao bastante modesta nas importa

¢oes mundiais, o©os paises desenvolvidos criaram novas formas de

. . .
Do INPES/IPEA e da Universidade Federal do Rio de Janeiro.

* %
Do INPES/IPEA e .da Universidade Santa Ursula - RJ.

1Isto foi conseguido apesar do fato de os NICs terem sido du-
ramente atingidos pelos aumentos dos précos do petrdleo de 1973/ .
74 e de 1979/80 e pelas subseqllentes recessdes mundiais {(Balassa .
e Michalopoulos, 1986).

Os autores agradecem a Benedict J. Clements, Marcio V. Ronci, e
Wilson Suzigan pelos seus uteils comentarios a uma versao prelimi
nar deste trabalho.
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protecdo contra essas exportag¢oes em razaoc nao sb do momento em
gue ocorriam como dos tipos de produtos exportados pelos NICs.Co
mo observa Turner (1982, p. 269), os NICs "nao estdo colocando
broblemas essencialmente novos paraeaecbnomialnundial, mas (eles)
surgiram na hora errada... Em época de crescimento lento e gran-
de desemprego, ha um evidente ceticismo sobre o funcionamento do

. - 2z
processo de ajustamento econodomico”.

Com relacao aos tipos de produtés manufaturados, os
principais itens‘eram/%éxteis, calcados, aparelhos de televisao,
produtos eletronicos de consumo e ago}/note-se gue esses sao oOs
mesmos setores industrials nos quais se vem fazendo, nos pailses
desenvolvidos (PDs), severos cortes de pesscal. Uma vez gue o0 a-

van¢e técnico nao tem sido significativo nesses setores industri

e T b . e e mm e

ais, o fato de que os NICs, agora, gozam de uma vantagem compara
~ ’ _ =
tiva nesses produtos reflete em grande medida uma mudang¢a na do-

tacdo de fatores e/ou "o aprendizado na pratica"  (learning by

doing)‘nesses paises (Bhagwati, 1982).

Ao surgirem ao mesmeo tempo em gue repercutid o bem-su-
cedido desempenho industrial e exportador japonés, os NICs foram
inevitavelmente envolvidos na disputa comercial entre outros pai
ses desenvolvidos e o Japaoc e, até ‘certo ponto, penalizados pe

las medidas tomadas contra esse tltimo pais.

A tendéncia atual € de uma pressaoc crescente por uma
alteracdo gradativa do tratamento preferencial que gozam os NICs
nos mercados dos palses desenvolvidos, no sentido de que esse tra

tamento seja predominantemente baseado no conceito de reciproci-
. . PanERNE S )

dade - uma- posi¢do gue os NICs, compreensivelmente, combatem{

Nio ha critérios universalmente aceitos para classifi-
car um pais como NIC. No primeiro estudo sobre o assunto, a OCDE
(1979) incluiu 10 paises: quatro'asiéticos (Coréia,Hong Kong,Cin

gapura e Formosa), dois latino-americanos (Brasil e Mé&xico) e qua
— -

2Reproduzido de Ballance e‘Sinciair (1983), p.7
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tro europeus (Espanha, Grécia, Iugoslavia e Portugal}. Balassa
(1981) ampliou esse nimero para 18, adotando como critérios:a) renda

' k : . . -
per capita em 1978 entre US$ 1 100 e US$ 3 500; e b) uma partici

pagéo da indistria de transformacéo no PNB de ac menos 20%. En-
tretanto, parece mais adequado adotar uma definigdo mais restri-
ta e levar em conta apenas os 4 palses asidticos e os dois lati-

no-americanos citados.

Este estudo analisa a experiéncia de crescimento e as
perspectivas dos NICs, suas politicas comercial e industrial,bem
como sua conformidade com as regras internacionais. Finalmente,a

conclusdo resume os principais pontos deste trabalho.

Os NICs: experiéncia e perspectivas de crescimento

No come¢o dos anos 60, a desilusao com o processo de in
dustrializacdo baseada na substituicdo de importacdes (SI) levou
os NICs a reavaliarem suas estratégias. A desilusdo criou condi-
¢Oes para gue fossem examinadas politicas de desenvolvimento al-
ternativas ou, em alguns casos, complementares. Com diferencas
de época e de intensidade, oé NICsnmdafanlda 81 para a promqqéo'

de exportacdes (PE) como instrumento de est%pulo a industriélizg

¢ao. As reformas, em geral, compreenderam o/subsidioéiexportaééo
de manufaturados, a reducdo da protecdo contra importacdes e a
adog¢do de um sistema de desvalorizag¢des cambiais pequenas e fre-
gllentes (crawling peqg).

Além da reorientacdo no sentido de politicas de cresci
mento com maior abertura para o exterior, que permitiram a explo
racao das vantagens comparativas, outros fatores internos e ex-—
ternos_foram responsaveis pelo radpido crescimento dos NICs.Entre
os ultimos, podemos‘enumerar o acelerado crescimentOtiarenda.mug

dial até a metade dos anos'70;3/as condigbOes mais liberais do co

3O PNB real das nacOes industriais com economia de mercado
cresceu a taxa de 4,7% entre 1965 e 1973, mas somente 2,8% entre
1973 e 1980 (Banco Mundial, 1986).
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mércio internaciocnal; as relacgdes comerciais méis estreitas, man
tidas pelos EUA e pelo Reino Unido com os NICs asiaticos (por con
sideragCes de ordem politica, principalmente o receio de uma amg
aca comunista crescente); e o aparecimento das empresas multina-
cionais como uma das prlnc1pals formas de organlzacao 1ndustr1al
(Ballance e Sinclair, 1983).

As empresas multinacionais desempenharam um papel mais
. relevante nos pailses latino-americanos que nos asiaticos. //’ Comn
“excegado de Cingapura, os paises asiadticos seguiram, em grande me
dida, o exemplo japonés, ac contar com a iniciativa empresarial
nativa. Em gualquer caso, ndo & apenas o volume e sim a alocagao
do investimento estrangeiro direto o que importa. Ainda gue o 1n
vestimento em atividades exportadoras contribua indiscutivelmen-
te para o crescimento econdmico, o investimento éstrangeiro dire
to em setores industriais substancialmente proﬁegidos da concor-
réncia estrangeira pode implicar uma perda llqulda de divisas pa

ra o pais receptor.

Dentre o0s elementos internos-que contribuiram para o €

] ""'_—'-_—'--’- ‘ - ' - -
xito dos NICs, teve papel destacado, especilalmente para os maio-
res, a infra-estrutura industrial bisica erigida durante o perio
‘do da S8I (Schmitz, 1984). Outro fator importante, ao menos para
e Brasil, foi o excessc de capacidade instalada na indastria no

comecgo dos anos 60 (Malan e Bonelli, 1977).

O primeiro fator foi particylarmente importahte para a
Coféia, onde a excelente infra-estrutura de transportes e de te-
lecomunicac¢des, bem adequada as peculiaridades do pais, foi con-
.siderada uma contribuicdo significativa para uma industrializa-

gao bem-sucedida (Datta-Chauduri, 1981). Por outro lado, em pai-

4Alémdeoferecer baixos custos de mao-de-obra, os NICs conce-
deram generosos subsidios a atividades produtlvas voltadas para
a exportagao (Schmltz, 1984).

5Entre 1967 e 1978 o estogue de investimento dlreto estran-
geiro em percentagem do PNB era, -em média, de 12% no Bragil e de
ﬁ}_na Argentina; na Coréia e em Formosa, essa Telacdo foi de, res
pectivamente, 2,3% e %;2%'
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ses como Formosa e Hong Kong,/a abunddncia de mio-de-obra quali-
ficada e da capacidade empresarial de origem chinesa/&oram moti-
vog fundamentais do &xito do processo de industrializagao (Lee,
1981). | |

Finalmente, o acUmulo de/experiéncia industria%/parece
ter sido bastante importante para a estratégia da PE, em especi-
al em paises que conjugaram politicas voltadas para o comércio ex

terior com outras de substituicdo de'importagées.

Como resultado, as exportagoes de manufaturados dos
NICs cresceram rapidamente, especialmente em diregao aos merca-
dos dos palses desenvolvidos, e passaram a responder por uma par
cela crescente de seu produto 1nterno. Para o con;unto:ﬂas_@lses
em desenvolvimento essa parcela aumentou de 7,7% em 1973 para

---
lO 4% em 1978, e 12,5% em 1983. Dada -a mais clara vocagao dos

NICs para a exportacdo, nestes palses essas percentagens s3o con
sideravelmente mais altas do que para os paises em desenvolvimen
to como um todo. Os NICs sac responsaveis por mais de J5% das ex
portacdes de manufaturados dos palses em desenvolv1mento (Balas-

sa e Mlchalopoulos, 1986} ..

Ainda mais impressionante foi o desempenho dos NICs asi

dticos: em meados dos anos 60 eles represéntavam menos de 2% das
“exportacdes mundiais; j& em 1987 sua participacio deve ter alcan
cado 6,5%, dos quais dois quintos vendidos no mercado nor-
te-americano. Esses paises asiaticos também ampliaram considera-
velmente suas vendas para.a. Europa. Exportaram US$ 76,4 bilhdes
em 1980, US$114 bilhdes em 1985 e US$ 131,2 bilhdes em 1986..
‘Nestes anos, 'aproximadaménte 36% das exportacoes destina-

ram-se aos EUA, 10% ao Japao e 1l4% a Europa.é//

7 O Brasil, em particular, vem aumentando sua fatia - de.

- exportac¢des no comércio mundial: o pais foi responsivel por 0,9%

do comércio mundial em 1960 e ampliou sua participacdo para 1,1%
gl

em 1975 e Eéﬁ% em 1984. A parcela das exportacgOes brasileiras des

6Worid Financial Markets (jan. 1987).
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‘tinadas aos EUA cresceram de " 15,4% em 1975 para 26,2% em
1984. oo

‘A escolha de estratégias voltadas para o exterior trou
xe vantagens tangiveis para os NICs, a despeito das oscilagdes da
economia mundial. O crescimento do PNB real tem sido substancial

menhte maior e suas rendas per capita sao hoje mais altas do gue

as de outros palses em desenvolvimento gue prosseguem com estra
tégias de crescimento voltadas para dentro, como pode ser consta

_ tado na Tabela_l;

TABELA 1

CRESCIMENTO ECONOYMICO E DESEMPENHO
EXPORTADOR COMNPARADOS -~ 1976/86

AOQ ME NUAL EM : : .
ke VPERCENTAGSH (1976/86) |P1B PER CRPITA
PIB Rezl Exéortag5es (}986}
Thong Kong g,6 8,4' . 6.620
Coréia 7,2 13,5 4 e2er40.
. Cingapura 6,5 8}3 : 6.560
9 Formosa 8,0 13,2 ' 3.230
Indonésia 5,5 3,07 4507
Maldsia 5,9 6,1 1.800
Filipinas 2,4 6,2 5407
Tailandia 6,2 12,0 8107
"Argentina 0,47 9,0 2.290
Brasil 3,4 12,8 1.730
Chile 4,6 7,7% 1.840
L?éxico 3,7 6,6 1.370

FONTE: World Financial Markets {(Jan. 1987).

*
1978/86.

Como tem sido amplamente mencionado na literatura sobre

desenvolvimento econdmico, estratégias .de crescimento apoiadas:
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nas exportagbes orientam investimentos e recursos humanos para se
tores ‘industriais com potencial exportador, e ndo para setores vdl.
tados essencialmente para os mercados internos, de reduzido por-
te. ‘Nesse processo, os setores industriais sio levados a se tor-
narem mais eficientes, a explorarem economias de escala e a inova
rem. Em conseqgfiencia, os ganhbs de produtividade - nesses paises_

- tém sido notaveis, especialmente, nos NICs asiadticos (Tabela 2).

" TABELA 2

PRODUTIVIDADE E SALARIOS REAIS NA INDUSTRiA
7 DE TRANSFORMACEO —.1975/85

VARIACAO MEDIA ANUAL EM PERCENTAGEM
PAISES ) Produtividade B Salarios Reais
qpf- o . 1975/79 1980/85 1975/79, 1980/85

39 Folds , ' - 1 o
q*’“Hong Kong - & ‘ 7,9 ] 7,2 5,3 _ 1,7
3" Coréia =S 6,2 5,6 12,97 4,0
7 . Cingapura 37 .40l 3,0 5,80 . 6,8
- - Pormosa Lok 11,5 f 4,0 10,8 | 4,67 .
4 Brasil -~ 40 | 3,71 . 3,2 10,477 a3y
3 México -&f- ' 6,0 2,2 1 _ 2,5 ' -6,1

FONTE: World Financial Markets (Jan. 1987).

, Como era de se esperar, a experiéncia - bem-sucedida dos
NICs, principalmente os asiéticos, gerou especulacgdes sobre a-pos’
sibilidade de outros paises em desenvolvimento reproduzifem_éqﬁe-
le desempenho a partir da escolha de umalestrétégia'de desenvolvi

mento baseada em exportacdes.

Ha varias razdes, entretanto, pelas qﬁais esse notavel
crescimento nos® anos 60 e 70 n3o pode ser repetido a curte prazo,
seja pelos'paises em desenvolvimento, seja pelos proprios NICs. -
Primeiramente, & importante ter em conta que/o éxito dos NICs se.
deu em razio das condicdes extremamente favoraveis da economia

mundial nos anos 60 e, em certa medida, também nos anos 703/0 re



sultado foi uma convergéncia para uma estrutura econdmica unifor-
me e um crescimento conjunto da capacidade de produgdo, que hoje
nac poderia ser contrabalancado por um crescimento equivalente da

demanda.

"Em segundo lugar, os NICs, hoje, nao apenas caminham pa
ra um estagio mais dificil da substituig¢aoc de importacgdes, como
também para uma etapa mais exigente de sua estratégia exportado
ra. 'Em terceiro; estdoc cada vez mails esbarrando em suas limita-
‘'¢bes de recursos humanos {(os NICs asiaticos) e de mercados inter-—
nos (Lorenz, 1986). Em guarto lugar, como mencionado anteriormen

te, o "novo protecionismo" dos paises industrializados desenvolvi

dos tem sido enderegado, em parte, contra as exportacoes de manu-
faturados dos NICs. Por Gltimo, hd o problema da enorme divida ex

terna de varios paises em desenvolvimento, incluindo alguns NICsn}/

_ Para financiar suas necessidades de capital e pagar con
tas de pétréieo abruptamente mais altas désde 1973, estes paises
se endividaram pesadamente junto aos bancos privados dos paises
desenvolvidos. Isto lhes permitin crescer a um ritmo relativamen
te rapido, mesmo‘dﬁrante a segunda metade dos anos 70. Mas, com a
crice do sistema financeiro internacional, no comego da década de
80, o acesso a estes créditos foi severamente restringido. /% im-
provavel gue nagdes em desenvolvimento-possam reéomegax a crescer
- e a se desenvolver semmaior acesso aos mercados dos paises desenvo;‘
vidos e sem aportes‘adicionéis de capital provenientes destes mes

mos paises (Salvatore,-l985)/

Politicas comercial e industrial dos NICs e as regras

internacionais

Embora a énfase de nossa an&élise seja na politica de

promocao de exportacdes, € relevante notar dois outros componen

_ 7Os coeficientes dos servicos da divida em relacd3o as exporta—
¢Ses dos paises em desenvolvimento oscilaram ao. vedor de 15/16%
durante os anos 70 e cresceram para cerca de 21% -em 1982/83 (The

OECD Observer, n® 134, maioc 1985).



tes basicos da estratégia de industrializagdo adotada pelos NICs
no pos-guerra: /o incentivo ao investimento direto estrangeiro e o
crescimento rapido do setor plublico nas areas ‘de infra-estrutura
e de industrias pesadas de cardter estrateglco/ﬁBraga, 1987; Bra-

ga e Matesco, 1987).

E importante realgar o,bapel preponderante do Estado ja

gue muitos analistas, erroneamente, tendem a considerar os NICs

"asiaticos como "o paraiso do economista classico", onde o libera-

lismo econdmico do tipo laissez faire puro €& posto em pratica. De.
fato, o gue & mais notavel comrelagdo aos NICs asiaticos € a im-
plementacgdo, pelo Estado, de politicas efetivas de promogao de ex

portacdes (Lorenz, 1986).

Essas politicas sao razoavelmente compativeis com uma
forte intervengao do governo na économia e com uma politica bas-
tante restritiva em relagao ao capital estrangelro Na Corela,por
exemplo, o investimento estrangeiro & estrltamente controlado.
Os coreanos sao extremamente pfudentes com respeito ao papel do
investimento estrangeiro na economia; por exemplo, guando, no co-
mego dos anos 80, o governo substituiu um sistema de "lista posi-
tiva" por um de "lista negativa" para decidir em gue setores in-
dustriais ¢ investimento éstrangeifo seria autorizado, 1isto  foi
considerado um "programa abrangente de liberalizacao do comércio”
Como parte deste programa de liberalizacgio, decidiu-se que até

100% do capltal das ]01nt ventures poderiam ser de orlgem externa

(Chong-Yong, 1986). ' Ainda por cima, o Estado coreano tem desem
penhado um papel-chave na promocdao do desenvolvimento industrial,
/4ncentivando a concentracaoc economica em beneficio da eficiéncia
N —— e ————— et e s

de setores exportadores competitivos e mantendo ligagOes estrei-

tas com os grandes conglomerados que hoje realizam a maior parte

das atividades de industrializagdo e exportacao/{Frieden, 1981).

8 - =y

"Por outro lado, os outros tres NICs asiaticos, Hong Kong,
Cingapura e Formosa buscaram,intensamente/investimento direto es
trangeiro como forma de obter tecnologia modernan/
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Outro aspecto importante a ser realgado & que a adocio
de uma estratégia de desenvolvimento voltada para o exterior nao
significa favorecer .exportacgdtes em detrimento da substituicao de
importac¢odes. Pelo contrério, esta escolha se caracteriza pela con
cess3o de idénticos incentivos & producdo para os mercados inter-
no e de exportacgao, como meio de eliminar (ou ac menos reduzir
substancialmente}, o viés aﬁtiexportador criado pelas restficSes

as importacgoes.

Em geral, a estratégia de crescimento voltada para o ‘ex

terior compreende os seguintes elementos:

- uma politica de taxa de cambio unificada, normalmente
acompanhada de medidas gque mantenham essa taxa competitiva

(crawling peg);

~ incentivos fiscais e crediticios & producdo para ex- -
portagdo, tais como a/&epreciagéo dcelerada e isengdes de impos-

tos sobre os lucros na expdrtagégﬁ e

O . ) . -

- a previsao de acesso facil e isento de direitos alfan

degarios a insumos importados, para exportadores (OCDE, 1979; Mars
den, 1982). '

Evidentemente, existem‘diferencas significativas entre
os NICS no que‘concerne ao conjunto de politicas que adotaram e ao
rigor com que as aplicaram. Hong Kong é um exemplo tipico de aber
tura e liberalismo econdmico, em razdo de seu papel historico co-
mo entreposto de livre comércio. Cingapura também aderiu a um re
gime de livre comércio durante os anos 60. .Os outros NICs asiati
cos, Coréia e Formosa, adotaram uma linha de agio mais prudente, ao
derrubarem os obstaculos especificos com gue se deparavam OS ex-
portadores; éo mesmo teméo, mantivéram as restricdoes as im-
portag¢des, protegendo os produtores ja estabelecidos e orientados

para os mercados nacionais.

A diferenca mais notavel entre os NICs asiaticos e os
latino-~americanos estd na amplitude dos incentivos fiscails e cre-

diticios concedidos aos produtores domésticos de insumos utiliza-
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dos na producdo destinada a exportagao. Com uma possivel excecao,

a do México,%/ﬁs NICs latino-americanos oferecem financiamento de

exporta¢bes em condigbes privilegiadas apenas aos exportadores fi
ﬁ-—d‘l—ﬂ-“__-c——,

Jnais (diretos) e os compensa pelos custos mais elevados - devidos

a protecgdo contra importagdes - por meio do sistema de drawback
e de subsidios a exportagao. A Coréia pde o sistema de drawback
e o financiamento de exportag¢des,a disposicao nao somente dos ex-

portadores finais, mas também os concede aos exportadores indire-~

tos, ou seja, aos/fornecedores nacionais de matéria-prima e de
— : . -~ .

bens intermediarios, utilizados na produg¢ao de itens a serem ex-.
portados /

Ao assegurar esse neutral status (de livre comércio) a

exportadores (finais e indiretos), a Coréia lhes da a possibilida
de de concorrer em igualdade de condigdes com seus competidores.
estrangeiros. Na pratica, isto significa dar aos exportadores 1i
cengas de importacdo para aquisigao de insumos no mercado externo
e acesso imediato ao crédito preferencial_pafa exportagao. O ing

trumento que viabiliza isto & a "carta de crédito doméstic‘o"i9

(Rhee, 1985). Um aépectorimpoftante do sistema coreano de promo
~¢do de exportagdes é que ele estd amparado pelas normas do GATT,
possibilitando a concorréncia de seus produtos nos mercados exter

nos sem o risco de se sujeitarem a tarifas compensatorias.

Este aépecto é extremamente relévanbeparao Brasil, que
foi envolvido em z§ acdes anti-subsidios durante os anos de 1980/
85, tendo sido o pfimeiro dentre os paises atingidos‘por tal medi
da (Tabela 3). O fato de que somente sgge dessas agdes resultaram
na imposic¢do de direitos ndo reduz a importancia que deve ser da;

da a gquestdo.

Um quadro global das dificuldades que os NICs encontram

nos mercados dos PDs & apresentado na Tabela 4. Ainda que os direi

%0 México estaria hoje, aparentemente, implementando o modelo.
coreano de neutral status para os exportadores. '

10 carta de crédito doméstica & simplesmente uma extensdo aos
fornecedores nacicnais de wuma modalidade de pagamento comu-
mente usada no comércio internacional, a carta de crédito.
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TABELA 3

08 0ITO PAISES MAIS SUJEITOS A ACOES ANTI-SUBSIDIOS

E ANTI-DUMPING - 1980/85

INICIO DE AGAO |COBRANCA DE DIREITOS
ORDEN FALS gzgii éAnt%— Total ggg;; —Anté— Total
dios umping diog-Dumplng
1 Brasil 75 36 | 111 7 15 22
2  Japao - 71 71 - 58 58
3 Estados Unidos - 7¥ 71 - 39 39
4 Espanha 33 36 69 11 11 22
5 Repiblica Federal
da Alemanha 12 55 67 - 22 22
6 Coréia¢ 13 38 .51 3 - 3
7 Italia :14, 36 50 | é 13 16.
é ‘Franca 17 32 49 4 18 - 22
FONTE: Semi-Annual Reporfs on AD Actidns and CV.Actions, Secreta-

ria do GATT, diversos numeros.
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TABELA 4

IMPORTACOES DA OCDE, ORIGINARIAS DE ALGUNS NICs,

ATINGIDAS POR BARREIRAS NAO-TARIFARIAS

DISCRIMI ‘ " IMPORTACOES
NACAO . IMPORTACOES DE {DE MANUFATURA
. ‘ IMPQRTACOES DE PRODUTOS AGRICOLAS| DOS E DE PRO
MANUFATURADOS ATIN = = .
CIDAS POR BARREIRAS ATINGIDAS POR DUTOS AGRICQ
NAO-TARIFARIASE BARRETIRAS NAO-TARE LAS ATINGIDAS
; FARIASD POR BARREIRAS -
NAO-TARIFA
RIAS2P
Em % do
Total das
Impoxta Em % das Im
Em % das goes de portacbes To -
Em _ Em Produtos . . -
. - Importa caa~ . tais Feitas
Bilhoes| «< - Bilhoes |Agricoclas
coes Daque - . pela OCDE
de US$ —~ —=| de US$ Feitos
1 le Pais Daquele
Pela Pais
OCDE
PATS Daqqgle
Pais
Brasil 1,8 42,9 / 3,2 51,6 35,7/ .
México 0,4 8,2 1,4 73,3 8,0
Argentina 0,2 22,2 2,0 100,0 55,0//
Y .
Chile 0,01 14,3 0.6 95,0 21,0
Coréia 6,8 58,1/ 0,9 98,0 58,37
FONTE: OCDE.

a,. = . , ' ' ‘ . - -
Texteis, tecidos, ferro e acgo, calcgados, produtos eletronicos
de consumo. ' '
b . - . - -
Carne, cereais, acucar, pescado, vegetais e frutas, ragoes pa-
ra animais, tabaco, Oleos vegetais. :
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tos cobrados sobre importagoes industriais, com clausulas de na-

¢ao mais favorecida, pelos paises da OCDE, sejam de cerca de 4,5%,

um numero crescente de produtos vem se sujeitando a severas bar-

reiras néo—tarifériasf&:estricées guantitativas € direitos compen

satorios e.anti-dumping)

' Estas restrigées atingem, aproximadamente, 68% das ex-

portacbes dos paises em desenvolvimento dirigidas aos paises in

dustrializados. Na Comunidade Européia esse percentual é de cerca

‘de 22% e no Japao, 6%.
——— -, |

Do ponto de vista dos NICs, espera-se muito das proxi

mas negociagoes do GATT sobre os diversos codigos que tratam de
barreiras ndo-tarifarias, na medida em gue poderdo introduzir fa-

cilidades para penetracao nos mercados dos palses desenvolvidos.

Os temas mais relevantes para os PDs (especialmente os

EUA) em relacio -aos NICs sao:

/}-a postulagao de reciprocidade, nas relacoes comer-—
. ciais, em substituigdoc ao tratamento preferenc1al atualmente con-

cedido a paises menos desenvolvidos;

3) a iniciativa de +tornar mais liberal a area de ser-

vigos;

E) o tratamento de igualdade para investidores estran-

geifos.li/

A fundamentagao para o pleito de rec1proc1dade é de que
os NICs j& obtiveram avancos substanciais em termos de desenvolv1
mento econdmico e nio deveriam continuar a receber tratamento es-

pecial em uma nova rodada de negociag¢des multilaterais. A renda

g
4

11.
ta de Charles H. Blum, substituto do Representante de Comercio dos

EUA em Negociagdes de Comércio Multilateral, publicada em Economic

Impact, vol. 57, ne 1, 1987.

Ver "leerallzlng World Trade: The Uruguay Round", entrevis



per capita em alguns desses paises & hoje mais elevada do que em

varios paises desenvolvidos.

Os EUA vém propondo,'jé ha algum tempo, o estabelédimeg.
to de nofmés e procedimentos no GATT para regular as prestacdes
de:servicos, em complemento daqueles que regulam © comércibtiameE
cadorias. O argumento & que, na falta de regras sobre o assuﬁto,

medidas de admbito nacional provavelmente serdo tomadas para res-

tringir aquelas operagoes e discriminar contra prestadores estran

.geiros de servigos. Entretanto, a maioria dos paises em desenvol-

vimento deseja que o setor de servigos seja protegido, combase no
principio da "indlistria nascente", e argumenta que ainda ndo hi um
conhecimento suficiente sobre o setor, para fundamentar as negoci

acdes (Balassa e Michalopoulos, 1986).

_CONCLUSOES

O &xito extraordinario dos NICs nos anos 60 e 70 ndo foi
apenas o resultado da escolha de politicas voltadas para o merca-
do externo, mas também refletiu as condicdes internacionais favo-
réveis do periodo.

Infelizmente, h& uma série de razdes pelas quaiS'/hifi-
cilmente os NICs retomardo seu ripido crescimento econdmico basea
do no setor exportador;/%a mesma forma, € improvavel que todds,bs
péises menos desenvolvidos possam, ao mesmo tempo, aderir a uma
estratégia exportadora pordue, como Cline (1982, p. 88) observa,
"a generalizacéo,'para‘os demais paises menos desenvolvidos, do
crescimento dos NICs, apoiados nas exportagodes, implicaria uma

penetracao nos mercados de paises industriais que seria insusten-
tével“l

Com respeito as-razdes para pessimismo, guanto a retoma
da do crescimento das exportagles dos NICs, cabe notar que o pfo—
PO

tecionismo crescente dos paises adiantados discrimina mais forte-

mente contra os produtos industrializados provenientes dos pri-

meiros. Ademais, repare~-se ainda que as/novas tecnologias basea~



das na mlcroeletronlca reduzem a vantagem comparativa dos - NICs
decorrentes da mao-de-obra barata /Um Obice adicional ao cresci-
mento dos NICs & seufelevado grau de endividamento e o fim dos fi
nanciamentos - externos que foram tdc abundantes nos. anos 70
(Schmitz, 1985)./N€o obstante, esses paises. precisamcontinuar ten .
do acesso aos mercados dos PDs para honrar os servigos da_ divida

externa e manter suas perspectivas de crescimento.

A melhor maneira para gque os.NICs e suas exportag5es re
comecem a crescer € %/%etomada da rapida expansao da economia mun
dlallA nova rodada de negociacOes multilaterais de comércio pode
ser o primeiro passo nessa direcdao. Sem a retomada do crescimento
‘em escala mundial, os NICs nao serso capazes de evitar a 1inadim~
pléncia, e necessitarao, uma vez mais, contar com a deﬁanda inter
na (ao invés do mercado internacional} para sustentar O seu cres-

01mento econbmico.
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CAEITULO 4

RUMOS DA POLITICA INDUSTRIAL

‘Na abertura do terceiro painel seu céordenador destacou
o cariter central do tema em discussado, dentro da programacao do
seminario. Sugeriu o aprofundamento de duas questéés, gue ja ha-
viam surgido na sessao do dia anterior, sobre experiéncias compa-
radas de politica industrial: a da setorializaclo versus generali
dade da orientacdo da politica industrial e a da liberalizacéb da

economia brasileira.

O primeiro apresentador propds-se a discutir a politica
industrial dentro do contexto mais amplo da politica econdmica.
Em sua opinido, esta esta voltada essencialmente para os proble-
mas de curto prazo, nao havendo em conseqﬂenc1a, uma estratégia
de longo prazo. Esta tem sido uma caracterlstlca dos anos 80,guan
do o Estado deixou de orientar o desenvolvimento industrial. Con-
trariamente a experiéncia que se iniciou nos anos 50, o pais nio
estd utilizando a politica industrial como parte de uma estraté-
gia de desenvolvimento econdmico e social. Talvez como conseqﬂen—

Pp——_—e — P

cia disso, a industria bra51le1ra caracteriza-se hoje por um bal—

—— aL e =

xo nivel de eficiéncia, atraso tecnoldgico e redu21da compet1t1v1

dade internacional/

v

/A principal razao dessa situacgaoc seria o protecionismo

exagerado e permanénte concedido & indistria, khem como o fato de
e ST

ndo ter havido preocupacgio com o desenvolvimento cientifico e tec

nolégico. Dado esse atraso, a abertura para o exterior s6 foi pos
_‘_.,——h-n—._.__...._—-—‘ M .

sivel mediante a concessio de subsidios./

No inicio dos anos 80, tornava-se necessaria uma estra-
tégia industrial que privilegiasse a eficiéncia, a gqual passaria
pela reducgao da protegép. Nada disso, entretanto, foi feito. Em
vez disso, preso as preocupacbes do curto prazo, o ‘Estado apenas
produziu uma recessido industrial para resolver o desequilibrio do
setor externo. A Gnica excecdo (de politica industrial ativa) ocor
reu com o setor de informatica, que foi protegido pela reserva de
mercado; apesar de valida, essa politica incorreu nos mesmos er-
ros anteriores de/brotegéo elevada e permanente, além de auséncia

‘de um apoio para a P & D./
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O Ministério da Indistria e Comércio (MIC) produziu gqua
tro documentos de politica industrial nos trés Gltimos anos, nao
conseguindo implantar nenhum. Nesses documentos foram definidos al
guns programas sem, contudo, . vincula-los a uma estratégia
de desenyolvimentb industrial. O problema mais sério, entretanto,

foi a/guséncia de mecanismos de financiamento./

Foi destacado o surgimento, mais recentemente, de . uma
"nova politica industrial™, que poderia ser chamada de "qggipoli
tica industrial”: fliberdade total para o capital estrangeiro, des
regulamentacao total da economia, importagﬁo de tecnologia {quando
o que se precisa & do desenvolvimento de uma capacidade tecnoldgi
ca interna) e a criacao das Zonas de Processamento de Exportagoes
(ZPE). / Com respeito a este Ultime aspecto, argumentou-se que ex1s
tiria um consenso nacional contrarlo 3 idéia. Afirmou-se ainda que
as ZPE tém um cardter anacronico face ao estagio de desenvolvimen
to do Brasil, e que elas seriam imprdprias para um pais que tem um .
mercade interno exubg£§nte, uma estrutura 1ndustr1al .integrada é
uma presenga @ggggggq_no mercado internacional. Além disso, elas
revelariam uma f{internacionalmente) comprovada ianipiéncia como
instrumento de desenvolvimento tecnologico, de'redugao dos desequi
1ibrioes regionais e de absorcao de mao-de-obra./ Tais idéias, "1i
beralizantes™, negariam a propria esséncia da politica industrial.
Ignorariam o a5pecto da criagao das vantagens comparativas dinami
cas, através do dominio de tecnologias-g;EEE;E;;TEEB_EEEEECZI;I;éE
ggﬂée recursos humanos de alta qualificagao e da aquisigédo de talen
tos organizacionais. Ignérariam também a capacidade de o pais pre
I ver as mudangas ocorridas no cenario internacional para escolher
setores a serem promovidos. Ignorariam, por fim,o processo de
reestruturagao da inddstria a nivel internacional e suas implica
- ¢oes sobre a nova divisdo internacional do trabalho que estd sendo
ditada por essas vantagens comparativas dinamicas e nao mais pela

dotagao de recursos naturais e de mao-de-obra barata.

_ A liberalizagao da economia deve caminhar para a re@ugad
programada e negociada tanto dos niveis de protegao do mercado in
terno como dos da promogao das exportagoes, de uma forma  compati

vel com uma politica industrial que promova o aumento da'produtivi
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dade e da eficiéncia da indGstria brasileira.

_Nesse sentido, o Qnico passo correto foi o da reforma ta
rifaria, a qual, contudo, foi implodida no final do ano passado pe
lo proprio governo. O MIC esta anunciando a quinta versao de sua
politica industrial, que ja esta sendo amplamente criticada./b MIC
ainda vé a politica industrial exclusivamente como concessac de sub

sidios ao capital, segundo critérios arbitrdrios e em contradicao

com o seu discurso liberalizante./

0O segundo apresentador relatpu‘os resultados obtidos por
um grupo de trabalho, criado na Confederagao Nacional da Indlstria,
em agosto de 1987, para avaliar a competitividade internacional da
indlstria brasileira. A preocupacao central do grupo de trabalho
foi desenhar uma estratégia de longo prazo pafa a economia brasilei
ra. Foram criados quatro subgrupoéAde trabalho para tratar dos se
guintes temas: /linhas estratégicas, politica comeicial, tecnologia

e recursos humanos e financiamento de longo prazp/

A idéia foi repensar cada um desses temas a partir do
reconhecimento de que a estrutura industrial brasileira- encontra-
-se integrada e de gue, junto com esse processo de integracao, foi-
se criando uma classe empresarial mais sofisticada e mais articula
da com os mercados internacicnais de bens e tecnologia. Esses no
vos atores teriam mais conhecimento do qﬁe o Governo sobre a toma
da de decisoes microeconémicas. E isso requer pensar politica in
dustrial de uma forma diferente. H& um consenso -de que deve haver

uma liberalizagdo do processo de tomada dessas decisoes.

Foi feito um questionéario, para ser respondido por empre
sarios, lideres em seus setores, para avaliar como eles percebiam
os pontos fortes e fracos gue se apresentam na economia .- brasilei

ra, a partir de um macrocenirio gque tinha trés dimensoes importan

tes: (a) o estrangulamento externo; (b) a crise financeira do Esta
do; e {(c) a transformagdo tecnoldgica e industrial gque vem ocor
rendo no mundo industrializado. A qguestao da produtividade foi

tratada a partir desse referencial. Os principais resultados que

puderam ser extraidos dos guestionariocs foram os seguintes:
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a) 85% dos empresarios consultados consideram que a in
distria & atualmente mais competitiva do que hd 10 anos atras; mas

' 80% acham gue o processo de modernizacgao recente € insuficiente;
- - et e e,

b) 85% identificaram o risco da automagdo como um elemen

to na formulac¢do de suas estratégias; e

c) em relagao a sua participagao no comércio internacio

nai, 75% consideraram fundamental o custo da mao—de—obra, 95% indi

caram 0S recursos naturais e 75% a capacidade tecnoldgica domésti
—J——-"“P___—__ PP o Sy T o _

ca; 90% apontaram como extremamente importante a compra de tecnolo

—— arrapm——

gia no exterior e a associagao com empresas multinacionais para se

manterem competitivas no mercado internacional.

Na identificagao dos pontos fracos foram mencionadas - a
- ST —
- . . . -~ / .
estrutura portuaria, as ferrovias, telecomunicagoes, estradas e e

nergia.

Uma outra questao foi verificar comoc os empresarios per
cébiam-as/greas de intensificagao de comércio e as pbtencialmente
cbncorrentes,'nos proximos 10 anos/ Entre as primeiras, foram men
cionadas a Europa, a América Latina e os Estados Unidos; entre as
segundas, apareceram os NICs asiaticos e, novamente, a Europa e os

Estados Unidos.

Quanto a guestao tecnoldgica, mais especificamente, ha

JR——

um consenso entre os empresdrios com respeito aos seguintes aspec
tos: (a) a disposicao de aumentar, em termos reais, as despesas em
P&D, nos proximos anos; (b) a inadequagao do INPI e da legislagao
de patentes no processo de transferéncia de tecnologia; (c) a ina-
deguagdo da relag3o universidade-empresa; e (d) a inadequagdo . do

'

sistema de financiamento de tecnologia.

Com relagao a formagao de recursos humanos, também houve
consenso no tocante a inadequagao dos seguintes pontos: (a) forma
cao de pessoal de nivel técnico; (b) formagao gerencial; e (c) for

macdo de engenheiros.

Foi a partir da identificagéo desses pontos fortes e fra

cos gue se passou a discutir qual a estratégia mais adequada para
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elevar o padrao de eficiéncia da indistria brasileira. Em sintese,
0s empresarios consultados tendem a favorecer a politica comercial
protecionista que temos hoje, juntamente com uma maior abertura pa
ra o mercado internacional de tecnologia. Essas duas posigdes pa
recem incoerentes e & de se esperar que a politica industrial seja,
dagqui para frente, marcada pela crescehte tensac entre os empresi
rios exportadores (favoraveis & abertura externa) e os dos setores

de informatica e de bens de capital, gque defendem a continuidade da
L —— Ly -

politica protecionista.

A criagao de um ambiente favoravel - mais competitivo -
a busca da eficiéncia e ao aumento da produtividade pareceria fun
damental. 1Isso poderia ser alcancado com as seguintés medidas: a)
" ampliacdoc e diversificaci3o das exportagdes; b) desregulamentagao da
econonmia, principalmenﬁe nas areas do CDI e do BNDES/FINAME; c)irg
cionalizacao do sistema de protegéd tarifaria; d). diminuicao  das
restricoes de acesso ao mercado internacional de tecnologia; e e)

formagao de recursos humanos.

£ necessirio também levar em conta o ambiente internacio
nal, principalmente as novas negociagaes‘no GATT e a nova trade
bill, em discussao no Congresso americano. Esses dois fatores po
derao terrimportantes implicacoes sobre o mecanismo de politica co
mercial e industrial do Brasil. Os americanos tém profundo conhe
cimento desses mecanismos e estdo orientando sua politica comercial

com base no principio de fair trade. Violagoes a esse principio

darao, inevitavelmente, origem a retaliacdes. Devemos decidir gue

interesses vale a pena ceder e guais se deve procurar preservar.

O terceiro apresentador destacou, inicialmente, a neces--
sidade de uma maior flexibilidade da politica de exportagoes, par

ticularmente no que diz respeito ao acesso a insumos importados.

Em sua opiniao, essa flexibilidade tornou-se uma pré-condigaoc para

um novo salto gquantitativo, tendo em vista: a) o gral de diversifi

cacao do parque alcangado; b) os niveis atuais de comércio; e c¢) a

estabilidade do setor exportador, em termos de nimero de empresas.

Pensar a politica de exportagdes requer, portanto, pensar

(
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a politica comercial global, inclusive a de importagoes. Vista des
sa forma, ha trés pontos a considerar: a) .a modernizacdo do pargue
produtivo; b) o tipo de politica comercial a ser adotada; e ¢) ' a

postura brasileira, tendo.em vista o cenario mundial.

Quanto ao primeiro aspecto, hi necessidade de se diféreg
ciarem os setores de insumos basicos (onde a participagdo estatal
& grande e as decisoces sao tomadas a nivel de projeto) e os demais,
aos quais se aplica, mais propriamente, a questdo da flexibilidade,

‘menciconada anteriormente.

O segundo aspecto tem a ver, principalmente, com a vincu

lagao da politica comercial & obtencao de um superavit minimo pre

determinado em fungdo do servigo da divida externa. Um primeiro
ponto a destacar & que isso pode ser conseguido com diferentes com
binagoes de exportagoes e importagdes. Em segundo lugar, ha que

se pensar no papel do capital estrangeiro no esforgo exportador.

Em 1987, as exportagoes do BEFIEX (onde hi uma forte concentragao
de capitais estrangeiros) representaram mais de dois tergos das ex
portagoes de manufaturados. 'E os estimulos deste programa deven

acabar em 1989.

O terceiro aspecto tem a ver com olcenérioﬂénternaqionai.
/k perspectiva & de convivermos com restrigées financeiras por  mui
to tempo. Além disso, a tendéncia € de uma crescente . vinculagao
de concessdes na area de mercadorias a concessoes na area de servi
cos. Isso requer um planejamento do que se pretende internamenteA
E as decisoes sao prementes,. dado que as negociagaes-no ambito do
GATT estao se processando a'um ritmo mais rapido do que se imagina
va é'principio. Outro ponto diz respeito & tendéncia de formagao
de blocos econdmicos. A partir de 1992, a previsao & de que a Co
munidade Economica Eurbpéia deverd passar a atuar como um. bloco.
Ha, também, um processo -da integragao dos Estados Unidos com o Ca
nadd e o México. E, por dltimo, hd@ o bloco asidtico, também com
um grande pesc econdmico. Onde ficamos nds? Uma alternativa natu
ral & intensificar as relacoes com os parceiros da América Latina,
cujo primeiro grande passo € a integragao com a Argentina. A am
pliagao das relagoes com os trés grandes blocos econdmicos deve

ser também estimulada.
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0 Gltimo apresentador propds-se a enfocar a questdo da

abertura da economia, gue considera necessaria, mas que nada tem a

ver com a visao liberal do Banco Mundial. O que se precisa ter &

uma proteg¢ao adequada.

Foi feita referéncia a dois avangos mais recentes na teo
ria de comércio internacional - relacionados comlo,papel das eco-
nomias de escala e da tecnologiaf- para destacar 0 ponto de gue
as vantagens comparativas no mercado internacional s3o efd@meras.
Uma outra contribuigdo tedrica € a gque estabelece uma distingao en
tre configuracado (nimero e distribuigﬁo de firmas na indlstria) in

dustrial factivel e conflguragao industrial sustentavel, gue surge

na ;1teratura sobre mercados contestaveis. O primeiro caso seria

équele em que, dada a tecnologia disponivel e o tamanho do mercado,
todas as firmas poderiam operar sem prejuizo. O segundo caso é
aguele tal que nenhuma outra configuragao consegue gerar o vetor
de producao de uma forma mais eficiente. O idea; seria, evidente-~
mente, ‘uma estrutura formada por configuragoes sustentdveis. Neste
caso, firmas estrangeiras sd entrariam neste mercado sofrendo pre

juizos. E a protegac seria desnecessidria.

Ha dois problemas: ¢ primeiro & que)&ertas configuragoes
s6 serao sustentiveis se suas firmas operarem com escalas interna
cionais./ A indGstria de um determinado pais tera configuragoes sus
tentaveis, outras apenas factiveis e outras ainda gque sd serao fagc
tiveis com a ajuda do governo. O segundo problema é que/%ssas con

figuragdes sustentdveis sao alteravels pelo progresso tecnologlma/

A politica de importagdes implica acomodar tré&s objeti-
vos, nem sempre concilidveis: a) responder as demandas de protecio
do sistema; b} ao fazer isso, o governo nao impega o potencial de
comércio da economia; e c)} atendendo aos dois aspectos anterlorps,

o governo nio gere conflitos com os parceiros comerciais.

Ha dois tipos de setores gue estao sempre demandando pro

tegao: os gue estao disputando a fronteira tecnoldgica (eles sao

mais intensivos em P&D, operam com risco maior e geram efeitos po
sitivos sobre o resto do sistema, fazendo parte da estratégia in
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b) a importancia das multinacionais como atores do pro-

cesso de industrializacdo e de exportacdo de manufaturas; e

C? o capital estrangeiro ni3o esta indo embora, mas t&o-
somente aproveitando um conjunto de circunstancias para aumentar o

ritmo de suas remessas para o exterior.:

Nesse ponto,'encérrargm-se as intervengoOes da platéia e
a palavra voltou para a mesa. O primeiro apresentador a analisar
os comentarios recebidos destacoulé objetivo fundamental da propos
‘ta de reforma tarifaria, gue foi o dé dar transparéncia ao sistema
de protecgao. Era um ponto de partida e nao se tratava de ‘cortar
gordura” / Sobre a concep¢ao da politica industrial que permeia os
documentos do MIC, sua opiniao & de que continua sendo a de redu-
zir o custo do investimento a bése de beneficios oficiais. Esse ex
positor considera essencial rever esses mecanismos de acesso aos

.recursoés publicos.

Em seguida faloq outro apresentador, que tratou de expli
car sua referéncia'é questdo da seletividade da concessdo de incen
tivos; segundo a explicagao, ela se refere, aos produtos e ndo as
empresas. Ilustrou com a falta de racionalidade no processo de con
cessdo de créditos preferenciais para a exportacéé de manufatura-

dos e advogou uma maior transparéncia desses mecanismos.

0 sequndo expositor passou a reafirmar os principais pon
tos da .sua apresentacao, ngtadaﬁente as questoes da liberalizacao
interna e da melhoria da infra-estrutura de apoio ao comércio exte
rior./tonsiderou fundaniental uma politica de atracado do capital es
trangeiro, mas reconheceu que isso passa também ?ela questao da es

tabilidade macroeconamicav/

Por Ultimo, a palavra voltou a primeiro apresentador,que
procurou responder algumas questdes a ele dirigidas. ~Esclareceu
gue sua analise da expériéncia internacional mostrou que ¢o mercado
de trabalho nao sofre, cqmd um todo, com os processos de moderniza
¢do. As oportunidades de emprego perdidas tendem a ser mais do que

compensadas com o surgimento de novas, sobretudo no setor de servi
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¢os. Afirmou nao ter subestimado o enfoque setorial da politica in
dustrial: apenas constatoulque essa abordagem ja foi mais importan
' te no passado do que nos dias de hoje. A guestdo de "como fazer"
.politica industrial, o expositor preferiu responder lembrando uma
observag¢io de Fernando Fajnzylber sobre as diferengés entre paises
latino-americanos e asidticos, quantoc a intensidade da articulacgdo
econdmica e social de suas sociedades. Estas seriam muito mais for
tes na Asia do que na América Latina. Em particular, no caso bfési
1eiro,/falta~nos um consenso interno sobre o que deve ser a politi
ca industfialqlo expositor recorreu novamente a Fajnzylber para
responder 34 questfio proposta no inicio da sessdo, a respeito da in
sercdo competitiva na economia mundial. Fajnzylber chamou de compe
titividade auténtica a resultante de uma maior efici&ncia produti-

——

va e de espuria a obtida através de medidas artificiais, tais como
o S —— .

recessao doméstica e desvalorizagées cambiais. Naturalmente, o de-

sejavel seria o primeiro tipo de insercao, ja que o apresentador
acredita gue essa estratégia poderia funcionar come um motor do

crescimento, ao aumentar a eficiéncia do sistema como um todo.

As quatro sec¢bes a seguir contém os trabalhos apresenta-
dos pelos expositores para discussdao no terceiro painel do encon-

tro.

Regis Bonelli
Coordenador

Helson C. Braga
Relator
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4,1 - BRASIL: POLITICA INDUSTRIAL E COMPETITIVIDADE INTERNACIONAL

Wilson Suzigan¥*

E no contexto da reestruturacao do .setor produtivo dos
paisés avangados, e tendo como contraponto a experiéncia de NICs
como a Coréia do Sul e Formosa, pém—sucedidos na estruturagéo de
um setor industrial competitivo a nivel internacional, que se de-
‘ve avaliar a ‘experiéncia recente e a situacdo atual da indidstria
e os percalgos da politica.industrial no Brasil. Isto é feito no
item 4.1.1; 0 item 4.1.2 encerra o capitulo,_com algumas sugestdes de
linhas de agao para formular uma estratégia industrial para o Bra
sil, tendo em vista sua insercao competitiva no mercado interna-.

cional.

4.1.1 - Experiencia Histbrica: "Mercadointernismo Patoldgi-

co" e competitividade "Espﬁria",l na Auséncia de Es-’

tratégia Industrial

No Brasil, como de resto em toda a América Latina, pra-
tlcaram se desde o pds-guerra politicas de industrializacdo predo
minantemente defensivas que se caracterizaram por um protecionis-—

mo exagerado e indiscriminado. Conjuntamente com a politica cambi
il Bthobede i . DL

al, essas politicas favoreceram taxas de rentabilidade mais eleva -
das no mercado interno relativamente ao mercado internacional,cri
ando assim uma tendenciosidade a produgdo para o mercado interno

e um viés antiexportacdo. O resultado foi uma inddstria com eleva

do grau de ineficiéncia, por isso mesmo nio-competitiva interna-

cionalmente (com as excegOes de praxe), e com auséncia de criati-

vidade.

Essa ineficiéncia e nao-competitividade da indastria

brasileira resultou daf;uséncia de uma estratégia de desenvolvi-

mento cientifico e tecnolégicolcomo parte das politicas de indus-
= —

*
Professor, IE/UNICAMP

lExpressées cunhadas por F. Fajnzylber em recente seminario
promovido no ambito do Programa CEPAL/ONUDI de Reestructuracidn
Industrial en América Latina (Montevidéu, 30 de novembro - 12 de
dezembro, 1987).
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trializagao implementadas a partir dos anos 50. Estas visavam ex-
clusivamente & substituicd@o de importacgdes, e a estratégiaAﬁtili—
zada fol a de fechar a economia, reservando ¢ mercado para produ-
tores locais, inclusive empresas estrangeiras. Entretanto, a pro-
tegao proporcionada constituia-se naguilo gue Fajnzylber (1983) de

nomina de protecionismo frivolo, no sentido de gue nao teve um ob

-jetivo de aprendizagem, apoiado num processo concomitante de gera
.¢ao de exportacbes e de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico.
A guestdo fundamental & que a substituicdo de importagdes nao pro
moveu a absorcgdo eodesenvolvimento de tecnologia. Isto contribuiu
para incutir no empresariado industrial brasileiro uma mentalida-

de protecionista, que encara o protecionismo como um fim e ndo co

mo um meio para gue, num determinado horizpnte de tempo,se implan
te uma indistria eficiente e competitiva,voltada tanto para o mer
cado interno quanto pafa o mercado internacional; Muitas indus-
‘trias contam até hoje com mercado interno cativo, e essa mentali-
dade protecionista se constitui em verdadeira barreira a ser ven-
¢ida para que se possa 1mplantar um processo amplochaa551mllagao,-

adaptagao e desenvolv1mento de tecnologia.

A partir da segunda metade dos anos 60, o viés - antiex-
portacdo do sistema de protegdo & indGstria passou awsermprogres—

sivamente compensado por politica de incentivos e‘subsidios a ex-

pqEEgggo de manufaturados e por polltlcas camblals "agressivas"”

Essas polltlcas foram complementadas por outras, como a politica
de subsidio a formagdo de capital na indiistria através -da redu-

gao/isencao de impostos para importacdo de bens de capital, admi-

nistrada pelo CDI/MIC, e o0s subsidios de credito embutidos nos fi

nanciamentos de longo prazo céncedidOS'pelo BNDE. Com isso, e da-
da a extraordinaria expansao da economia mundial até 1973, a in-
distria brasileira conseguiu langar-se no mercado internacional
sem ter realizado um esforgo significativo de absorcao e desenvol

vimento tecnoldgico.

. Com o fim do ciclo expansivo {1968-1973/74) e com a mu-
danca na conjuntura econdmica internacional a partir do chogque do

petrdleo, a politica econdmica adotou a estratégia de manter (o}
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cresciménto 3 custa de maior endividamento externo. Com issSo se
acentuou, ao longo da década de 70, a importdncia estratégica das
exportag¢des de manufatura&os e da contencdo de importacdes na ge-
racdo de saldos comerciais suficientes para o servigo da divida.
Assim, o sistema de protecdo e promogao foi mantido e mesmo ampli

ado, relevando-se seus custos {em termos de/%vaséo de recursos pu

'blicos, pressdo inflacionaria e ineficiéncia da indastria) em-faQ-
ce do objetivo imediato do balancgo de pagamentos. Dentro dessa es
trategia, o II PND pode ser visto como uma excecio, i4 que repre-
sentou uma tentativa de promover mudancas estruturais na economia
a partir de um amplo programa de investimentos publicos e priva-
dos. O objetivo era/%ubstituir importacdes de insumos energéticos,
internalizar a oferta de bens de capital e insumos industriais-bé‘
sicos, e criar capacidade de_exportagéo de algumas ‘matérias—pri—
mas,/gbjetivo:esse apenas parcialmente alcangado, ja na década de
80 .' Y e A e

No inicio dos anos 80, apds o segundo choque do petrd-
leo e a elevagao das taxas de juros internacionais, deteriorou-se
significativamente a situagac do balanco de pagamentos,e o estran
gulamento externo impas-se_ﬁovamente'como principal restrigcdo ao
crescimento. Desde entdo tem-se observado uma predominancia abso—
luta das preocupacées de curto prazo da politica macroecondmica e
auséncia de qualquer estratégia de longo prazo. A _realizagéo de
saldos comerciais tem sido buscada por politicas macroecondmicas
de ajustamento que deprimem o mercado interno a fim de gerar exce
dentes exportaveis, mantendo niveis elevados de prote¢do a produ-
¢&o para ¢ mercado interno e de promogdo & exportacdo de manufatu
rados.” Dada a auséncia de uma estratégia de desenvolvimento tec
~noldogico articulada a uma politica industrial,essas politicas sao
obviamente inadequadasgpara que o pais crie uma capacidade estru-
tural de exportar e se integre competitivamente & economia inter-
nacionalﬁyﬁm outras palavras, ignora-se a politica industrial -
opgOes. estratégicas de longo prazo -,tratando-se a questdo da com

petitividade externa através de politicas macroecondmicas de cur-

i

20 resultado foi a competitividade "espuria" a qﬁe se refere
Fajnzylber {1987, p. 5). :
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to prazo gue periodicamente recoclocam a sociedade diante do falso

dilema mercado interno versus mercado externo.

A politica de reserva de mercado para a indlistria de in
formatica fol, até certo ponto, uma excecao. De fato, essa politi
ca contribuiu efetivamente para a implantacao do segmento de mini
e microcomputadores por empresas privadas nacionais, e se consti-
tui num instrumento valido, utilizado pela maioria dos paises que
implementaram politicas visando & implantagao e consolidacéo de
indistrias de tecnologia de ponta. Entretanto, & diferenca de ou-
tros paises, sua utilizac¢ao no Brasil-néo foi acompanhada de uma
politica de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, formacgao de
recursos humanos, abertura para o mercado externo visando ganhar
eécala, etc., dando origem a uma indGstria em boa parte ainda sem

capacitacdo tecnoldgica e pouco competitiVa.'

Acima de tudo, o desenvolvimento industrial brasileiro,
na auséncia de uma politica industrial, se ressentiu: (a) da fal-

ta de articulacdo com uma politica agricola gque promovesse sobre-

tudo o crescimento da producgdo de alimentos basicos,resultando em
séria restricdo a estratégias de crescimento com ganhos de salé-
rio real e incorporacidc ac mercado de contingentes de populacgéao

‘marginalizados; (b) de desarticulacido setorial, com atraso relati

St

vo de alguns setores, heterogeneidade tecnoldgica e substanciais

diferengas nos niveis de produtividade, e (c) de um sistema finan

ceiro privado incapaz de mobilizar recursos para.créditos de lon-

et e e

go prazo para investimento, até hoje dependente das agéncias pu-
N eVt g Y i W N . . L

blicas de fomento.

Mais recentemente, entre principios de 1985 e princi-
pios de 1987, foram elaboradas oito propostas de politica indus
‘trial: COPAG {janeiro/85); I/PND/NR (novembro/85}; quatro versdes
de documentos do MIC (agosto/85; dezembro/85; julho/86 e feverei-
ro/87); o Plano de Metas (1986) e o relatdrio "Politica Indus~-
trial" (1986), preparado por um grupo interministerial integrado

por técnicos especializados em politica industrial. De um modo
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geral, a esséncia das estratégias propostas enfatizava a necessi-
;dade derse atingirem niveis mais elevados de produtividade e au-
mentar a eficiencia da inéﬁstria, sob um padrao de crescimento
gue visasse tanto a inserc¢do competitiva no mercado internacional
guanto a ampliac3dao do mercado interno. Para isso seriam necesséfi
rias afmodernizagio da estrutura produtiva e a capacitag¢ido cienti
fica e tecnologica nacional;,Entretanto, nenhuma dessas estraté-
gias chegou a ser‘implementada, nio sendo sequer levada a Sério,‘
seja pelo setor privado, -seja no ambito do proprio governo, o que
revela falta de consenso em torno das metas estabelecidas e total
auséncia de articulacao entre Estado, iniciativa privada e comuni
dade cientifica, sem falar de outros segmentos da sociedade usual

mente envolvidos.

Apesar dessa indefinicdo em termos de politica ou estra
"tégia’iﬁdUStrial de longo prazo, em meados de 1987 ¢ MIC passou a

definir metas industriais, com o lanc¢amento de programas setoriais

de investimento para o periodo 1987-95 nos setores /petroquimico,

: - . o . 3 -
siderurgico, papel e celulose e fertilizantes.” fEm termos estraté
gicos, isso corresponde a algo como "passar o carro a frente dos

bois", ou seja, passou-se & fase de industrial targeting sem'que‘hog

vesse sido definida uma estratégia de politica industrial,e o que
€ pior, com preciria articulagdo com o setor privado. As possibi-
lidades de erro sao evidehtes; porém o mais provével & que esses
programas sejam ignorédos, como o foram os documentos de politica

industrial elaborados pelo governo.

Por outro lado, as politicas especificas implementadas
peld MCT constituem louvaveis excecdes, embora padegam da mesma
- falta de uma estratégia de‘politica industrial como marco de refe
réncia. Essas politicas incluem a formacao de recursos humanos de
alta qualificac@o através da concessdo de bolsas de estudo (ja so
frendo cortes), financiamento para'criagéo de centros de P & D a
nivel de empresas, e criacdo de 6rgaos especificos para orientar

© desenvolvimento de industrias e atividades de tecnologia de ponta.

3Assinale-se gue um programa semelhante foi elaborado pelo MIC
para o setor automotivo, mas foi "recolhido" apds intempestiva rea
cao da ANFAVEA, que alegava ni3o ter havido participacdo ativa da
industria automobilistica e de autopecas na elaborag¢ido do progra-
ma. . : -
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A partir de meados de B7, porem, © governo brasileiro
ensaiou um passo ?EEEE em termos de politica industrial. De fato,
nessa época comecaram a circular algumas idéias gue tém sido ape-
lidadas de "nova politica industrial", as quais, no entanto, for-
mam um conjunto incoerente e até mesmo igconseqﬂente, que deve-
riam ser mais adequadamente chamadas de gﬂE}politica industrial:
ao mesmo tempo em que se afirma a necessidade de o pais criar ca-
pacidade prdpria de desenvolver tecnologia e formar recursos huma
nos adequados, anuncia-se como principios de politica industrial
a fimportacio de tecnologia, a total desregulacio da economia, 1li-
berdade ao capital estrangeiro para estabelecer fibricas "de qual
quer natureza®, criag¢ioc de zonas de processamento de exportécéo
(2PEs) inteiramente desvinculadas da estrutura industrial existen
£e, etc./Por tudo o gque foi discutido neste texto, fica claro que
essas idéias estdo longe de constituir uma verdadeira politica in
dustrial, j& gque ignoram os elementos fundamentais de tal politi-
ca, sobretudo a articulagdo Estado-sociedade. Ignoram também o
processo de transformacdo por que passa a economia mundial,em que
a nova divis3o internacional do trabalho estd sendo moldada ndo
com base em vantagens cémparativas ditadas por recursos naturais
e mao-de-obra barata, mas por vantagens  comparativas dinamicas
construidas através do dominio de tecnologias avanc¢adas, formacao
de recursos humanos altamente qualificados, etc., e sua aplicagéo

na industria e na modernizacao de toda a sociedade.

4.1.2 - Linhas de Acao para uma Estratégia'Industrial Viseoon

sando a Insercao competitiva no mercado Internacional

Nao resta duavida de que a formulagdo é implementacao de
uma pOlltlca industrial deve ser pec¢a fundamental em qualquer es-—
,trategla de longo prazo para acelerar o desenvolvimento econdmico
e elevar o bem-estar social no Brasil. Essa estratégia deve
levar em conta o quadro atual e as principais tendéﬂcias da rees-
truturacio do setor produtivo dos paises avancados e as estraté-
gias dos NICs, acima analisadas. Deve também partir do pressupos-
to de que o palis dese]a integrar-se competitivamente ao mercado

internacional. Essa inserc¢ao € necesséria para atlnglr escalas
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mais elevadas de produgdo, estimular o desenvolvimento tecnolégi-
co e melhorar a gualidade do produtoc e do processo de fabricagao,
‘permitindo atender o proprio mercado interno em condigdes mais a-

deguadas em termos de competitividade e qualidade.

Essa estratégia deve orientar a acao articulada do Esta
do e do capital privado no sentido de: (a) completar a estrutura
da industria pela implantécéo/consolidagéo dos setores e ativida-

des de tecnologia de ponta; (b) modernizar as industrias tradicio

nais, gue ja ocupam posicdo de destaque no comércio internacio-
. ‘.——"-"-‘ = .
nal, e cuja competitividade se encontra ameagada; (c) criar condi-

¢des para uma mais rdpida e ampla incorporagac de progresso técni

co, com capacitacdo tecnoldgica da indastria brasileira, atravées
do reforgo da infra-estrutura de ciéncia e tecnclogia, formagao de
recursos humanos altamente gualificados e estimulos para ativida-

des de P & D a nivel de indastrias; (d) estabelecer metas de ra-

" cionalizagd3o e redugdo gradual do sistema de protecdo a produgao

EJSALET P TS . . :
para o mercado interno e do sistema de promogao as exportacgoes,
compativeis com o aumento. da eficiéncia da indiistria; (e) fortale

cer as condigles internas de competicdo de precos, sobretudo en-
tre grandes empresas; (f) estabelecer critérios de afericdo e a-
cocmpanhamento dos niveis de'competitividade, de modc a monitorar
a indistria e escolher setores ou indistrias especificas onde o
pais deve alavancar capacidade de exportacdo; e (g) articular o
padrdo de financiamento do Estado &s necessidades de financiamen-
to industr;al, para que o Estado possa desempenhar um papel estru
turante e de fomento,
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4,2 - 0S EMPRESARIOS E A POLITICA INDUSTRIAL

- &
Joseé Augusto Coelho Fernandes

A Comissio de Politica Industrial da Confederaco Nacio-
nal da IndGstria (CNI)} criou, em agosto de 1987, um Grupo de Ava-
liacdo da Competitividade da Indiastria Brasileira formado por 30
empresarios industriais. Essa iniciativa representava a preocupa-
¢do da Comissdo de Politica Industrial guanto & definic¢ao de estra

"tégias de longo prazo para a economia brasileira.

O grupo foi inicialmente dividido em gquatro subgrupos:
‘Linhas Estratégicas; Tecnologia, Modernizacio e Recursos Humanos;
-Disponibilidade e Custo de Capital; e Politica Comercial. Os rela-.
torios finais dos subgrupos encontram-se em fase de elaboracado. O
resultado final do traﬁélho devera ser o estabelecimento de dire-.

trizes para uma estratégia industrial competitiva.

Uma idéia comum acompanhou o trabalho de cada um dos sub
grupos: a necessidade de se repensarem objetivos e instrumentos
" das politicas de'fihanciamento, tecnoldgica e comercial a partir
do reconhecimento de gue a estrutura industrial brasileira apresen
- ta~se integrada e que, Jjunto a esse processo de integragao, foi-se
criando uma classe empresarial mais sofisticada e com malor grau
- de articulacdo com os mercados internacionais de bens e tecnolo-
gia. A hipdtese basica do trabalho & de que a existéncia de uma es
trutura industrial integrada requereria mudancas na politica indus
trial, notadamente no grau de influéncia do governo sobre as deci-

sOes microecondmicas.

'O trabalho destes subgrupos foi secundado por um guestio
nario de avaliacdo da competitividade da indGstria, cujos princi-

pais resultados sdo apresentados a seguir:

Da Confederacao Nacional da Indastria (CNI),
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- 85% dos empresarios consultados consideram que a in

dastria é mais competitiva do gue hd 10 anos atras, mas 80% acham

que o processo de modernizacdo recente tem sido insuficiente;

- 85% identificaram o risco da automacdo como ameaca a

capacidade competitiva da indastria brasileira em setores intensi

vos em mao-de-obraj; R

- guanto aos determinantes da capacidade competitiva da
indGstria brasileira nos proximos 15 anos, as respostas foram as
seguintes:

~a) custo da mao-de-cbra - 75% consideram importante;

b) disponibilidade de recursos naturais - 95% conside-

ram importante;

c) legislagdo de meio-ambiente menos rigorosa - 70% con

sideram importante;

d) capacidade tecnoldgica doméstica - 75% consideram im

portante;

e} compra de tecnologia no exterior - 90% consideram im

po;tante;
f) associacég com EMNS - 90% consideram iméortante.
- quanto-és ﬁecessidades de infra-estrutura:
a) gstradas - 60% consideram adequadas;
b) ferrovias - 95% coﬁsideram inadequadas;'
c) transpdrte aéreo.— 95% consideram adequado;

d) teleccmunicacdes - 85% consideram adequadas;
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energia -~ 65% consideram adeguada;

portos - 80% consideram inadequados;

- guanto aos fatores determinantes da competitividade:

a)

b)

)

)

e)

f)

g)

estimulante;

investimentos continuos em novas maguinas/equipamen-

tos - 95% consideram muito importante;

boa capacidade de engenharia de processo - 85% consi
deram muito importante;

qualificacdo de mio-de-obra - 90% consideram impor-
tante; |
custo de mio-de-obra - 75% consideram importante;
sistema de comercializacao ~ 90% consideram importan
te; ‘

engenharia de produto'- 95% .consideram importante;
capacidade'de pesgquisa - 90% consideram importahte.
estimulo da politica cambial ~ 50% consideram  pouco

- auséncia de concorréncia interna como elemento gue afe

ta a competitividade -~ 30% consideram a existéncia da relagdo;

- capa01dade das empresas adaptarem-se as demandas espe

c1f1cas dos mercados compradores - 55% consideram preparadas;’

anos:

dreas de intensificagio de comércio nos proximos dez

Africa - 55% consideram gue sera pouco intensa;

Asia - 65% consideram que sera intensa;
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América Latina - 80% consideram que sera intensa; -
Europa Ocidental - 80% consideram que sera intensa;
Leste Europeu -~ 50% consideram que sera intensa;

EUA - 90% consideram que sera intensa.
- principais concorrentes:

Aﬁériqa Latina - 85% consideram pouco importante;
Africa - 100% consideram-pouco importante;

NIC's Asiéticos - 100% consideram importante;
Japao - 100% consideram importante;l

Europa = 80% consideraﬁ importante;

_EUA - 85% consideram importante.
- politica de disp&ndios de Ps&D em termos reais - 95% in-

tengtes de elevacao;

- propensao das empresas a buscarem novas tecnologias
disponiveis no mundo e a explora~las na criacdo de novos produtos

e processos -~ 100% consideram-se propensas;

- adequacdo .da Lei de Patentes como estimulo 3 realiza-

¢do de investimentos em P&D ~ 75% consideram inadequada;

- favorecimento do INPI ao processo de transferéncia de
tecnologia para a empresa nacional - 55% consideram que nao favo-

rece;

- grau de envolvimento em projetos de padronizacao e con

trole de qualidade - 85% consideram-se ativas;

- adequagdao integracao universidade/institutos de pes-

quisa/empresas - 65% consideram inadequados;
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- adequagdo do sistema de financiamento a tecnologia - 80%

consideram inadequado;

~ evolucdo dos investimentos fixos em termos reais nos

Gltimos trés anos - 75% apontavam crescimento;
- objetivos dos investimentos:
-— ampliagao - 65% revelam inVestimentqs;
- modernizacao - 95%»reveiam investimentqs.

- previsio dos investimentos nos préximos trés anos com
parado aos Ultimos trés anos - 70% revelam aumento nos investimen

tos;
- fatores atuantes nas decistes de investimentos:

- esgotamento da capacidadé instalada - 920% afirmam

que foi uma fonte importante de pressao; -

- necessidade de atualizacdo tecnoldgica - 90% afirmam

que foi uma fonte importante de pressao;

- busca de aumento de eficiéncia - 85% afirmam que foi

importante.

- oferta de m3o-de-obra guanto a qualificagéo'— 65% con
sideram adeguada;

- oferta de md3o-de-obra guanto a guantidade - 75% consi
deram adequada; 1

- adeguacdo do sistema de treinamento de nivel técnico

- 65% -consideram inadequadof
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- adequacdo da formagao dos executivos oriundos de esco
las. de administracdao as necessidades das empresas - 90% conside-

ram que a formac¢do nao & adequada;

- adequacéd da formacd3o de engenheiros - 65% consideram

gue a forma¢ao nao & adequada;

- evolugdo do autofinanciamento nos dltimes 5 anos -

85% revélam aumento;

- avaliacio do grau de adaptacdo do BNDES & nova etapa
de desenvolvimento industrial através de mudancas operacionais e

maior flexibilidade - 50% consideram gue o BNDES tem se adaptado;

- expectativa quanto & evolugdo da participagao do BNDES
no finéﬁciamentolde longo prazo - 85% consideram que esta partici
pacac deve aumentar; ' '

~ alternativas do financiamento_ quando comparadas aos
competidores internacionais - 75% consideram suas alternatiVaS

pouco adequadas;

- papel da depreciagdo como incentivo ao investimento

industrial - 55% consideram que tem um impacto importante;

- expectativa quanto ao impacto da conversido da divida

no financiamento do investimento ~ 75% consideram relevante.

_ A partir dos pohtos "fortes e fracos" da economia brasi
‘leira identificados no guestionario e de uma avaliacdo do macro-
cenario da economia brasileira & que se definiu a estratégia mais
- adequada para a elevacado da eficiénpia da indastria brasileira;

foram consideradas as seguintes dimensdes do macrocendrio:
a) 'estrangulamento externo;

b) crise fiscal do Estado;
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c) crise financeira e comercial da economia internacio-

nal; e

d) transformacao tecnoldégica e industrial.

Nas discussbes da estratégia emergiu uma forte demanda
per uma maior abertura ac mercado internacional de tecnologia e a
manutencdo de uma politica comercial de protecgdo - mais transpa-
rente que a atual - mas gue naoc representasse ameaga éos produto-
res estabelecidos. Nio obstante a posterior evolugdo das discus-
sOes em direc@o a uma melhor avaliacdo do papel da politica comer
cial, tornou-se transparente gue o curso futuro da politica indus-
trial serad marcado pela crescente.tenééo entre os empresarios ex-
portadores (favoraveis a abertura externa) e os dos setores de
bens de capital, informatica e alguns segmentos de insumos basi-

cos gue demandam niveis de protecao mais elevados.

A consisténcia de uma estratégia industrial competitiva
exige, no entanto, um ambiente favoravel e estimulador da eficiég
cia, sem o gual as empresas industriais ndo buscarao racionalmen-
te o desenvolvimento tecnolégiéo. A cfiacéo destas condigbes nao
depende apenas da politica tecnoldgica; é funcido da politica ma-
croecondmica, da politica comercial e de politicas de reducdo de
restricoes a oferta. A criacao de um ambiente favoravel 3 pressio

inovadora envolve necessariamente:

- Desrequlamentacao - reducao do excesso de regulamenta

¢3o em politicas que afetam decisSes de investimento industrial.
O foco destas mudangas devg céntrar—se na reducao de barreiras &
entrada administradas pelo CDI e BNDES (inclusive FINAME). Atencio
~especial deve ser concedida & revisao dos instrumentos gque regu-
lam alguns setores tradicionais {(e.g. cimento, siderurgia) e a a-

tuagao de empresas do setor piblico.

- Diversificac3o e Ampliac3oc da Atividade Exportadora -

a participacao no mercado internacional & um importante instrumen
to de pressdo inovadora; & importante, no entanto, gue esta parti

cipagao nao seja marginal. Os casos de sucesso no Brasil indicam
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que as pressdes por atualizac¢d@o tecnologica sdo mais. expressivas
guando o mercado exportador faz parte da estratégia de longo pra-

zo da empresa.

- Racionalizacio da Politica de Protecdo - reforma tari

fadria que torne mais transparente a estrutura competitiva do par-
gue industrial e racionalize a politica de comércio exterior com
énfase na reduc¢do progressiva dos niveis de protecdo e das barrei

ras nao tarifarias.

Na formulacdo da politica industrial uma malor preocupa
cao com o ambiente internacional deve ser levada em consideracao. -
Isto se refere tanto a identificacio de oportunidades(e.g.mudah-
¢as na relagao ddlar demais moedas nos ultimos tré&s anos) quanto
as restrigdes. Neste Ultimo caso cabe mencionar a estratégia em

relacao as negociagdes no GATT e a nova trade bill em discussdo

no Congresso americano, a qual orienta a politica comercial com

base no principio do fair trade.

Violagdes a estes arranjos institucionais aumentam as
tensOes e ddo origem a retalia¢des. O Brasil deve definir uma es-
tratégia consistente, na qual estejam claros os pontos a ceder e
aqueles que se deve procurar preservar.

Em sintese, uma estratégia de politica industrial no

Brasil deve contemplar as seguintes iniciativas:

a) reforma tarifaria, com a incorporacdo das principais
barreiras ndo-tarifé&rias ao sistema tarifario e anlincio de.um pro
grama de redugao progressiva dos niveis de protecdo e de barrei-

ras nao-tarifarias;

b) reavaliag¢do do sistema de incentivos setoriais, de
programas ‘de nacionalizacao e de restrigoes a oferta, administra-
dos pelos Orgdos de politica industrial;

c) reducdo do viés antiexportacdo, através da implemen-
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tacdo de politicas semelhantes as contidas no Plano de Controle

Macroecondmico;
d) orientacado da politica tecnoldgica em diregao a pro-
mocdo do crescimento e eficiéncia da indistria através de uma mai

or abertura ao mercado internacional de tecnologia e desenvolvi-

mento local em areas selecionadas;
e) investimentos em infra-estrutura;

f) programas de forma¢do de recursos humanos.
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4.3 - PRIORIDADES E PERSPECTIVAS DE POLITICA ECONOMICA PARA A DE-
CADA DE 90 -. SETOR EXTERNO

Renato Baumann Neves*

A definicido da politica econdmica com relacdo ao setor
externo brasileiro deve basear-se em doils conjuntos de fatores de

terminantes.

Por um lado, o processo de industrializacdo do pais - par
ticularmente no periodo de maior verticalizacdo da estrutura pro-
dutiva, no pds-guerra - sempre teve um carater seletiVo,baseandO:
se numa estrutura de incentivos a setores especificos. A politiba
comercial externa fol igualmente implantada de formé viesada no
sentido de proporcionar maior participagido de produtos especifi-
A cQs'(héd;ﬁradiciohais) na pauta de exportagdes. Isso permitiu o
envolvimento de um nimero ekpressivo de empresas na atividade ex-
portadora, e um seletivo amadurecimento do setor exportador, re-

fletido na estabilidade da composicdo desse setor.

De outro lado, hi indicagdes significativas de que essa
estratégia ~ embora bem-sucedida em termos do volume de comér
cio alcangado - tem implicado distor¢des e que o cenario para o
intercimbio de bens e servicos na préxima década deverd ser dis
tinto do que tem sido-observado até aqui.fA importancia crescen-
te do comércio de servicos, a vinculacdo entre os fluxos de bens
e servicos e os fluxos financeiros, e a formacaoc de blocos econdo-

micos regionais sdo alguns itens de destaque na agendav/

Desse modo, hd necessidade de se repensar a prépria 16-
gica de definicaoc da politica comercial - em consondncia com a
politica macroecondmica e as politicas setoriais - bem como defi-
nir posicgles claras do pais com relacdo aos novos cendrios do mer

cado internacional.

As questOes mais relevantes podem ser analisadas como

trés conjuntos de temas:

*
Do IPLAN/IPEA.-
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definigOes guanto ao grau de abertura da economia;

definicao da politica comercial;
- guestdes relacionadas ao novo cenario mundial.
A - O Grau de Abertura da Economia

Mesmo as prev1soes mais otimistas admitem gue © retorno
do Bra51l ao mercado de capitais devera ser gradual, que a dlspo—
nibilidade de recursos dos organismos internacionais € limitada e
que, em conseqﬂéncia}g disponibilidade de recursos externos difi-

. / - - . -
cilmente voltara, em prazo curto, aos nilveis observados na década
passaday/ '

Isso sugere a necessidade de se definir o nivel requeri
do de .superavit comercial para fazer face ao servico da divida e
ao mesmo tempo viabilizar as importacdes necessarias a sustenta-|

¢do do crescimento do produto.

Entretanto, a experiéncia recente mostra gue o bbjeti&o
de um nivel dado de superavit comercial nao deveria implicar -1limi
tagdo do volume total de comércio, sob pena de se sacrificar o ni
vel da oferta agregada interna. fA determinégéo do superavit de-
ve, alternativamente, partir do reconhecimento da necessidade de
ampliar o acesso a bens de producdo importados, de maneira coorde

nada com a necessidade de geracao de'divisasyf

Nesse sentido, & fundamental que a politica comercial
seja definida em novas bases, modificando-se o enfoque seletivo
adotado nas duas nltimas décadas, e de forma a garantir condigdes
estruturais para a sustentagdao do equilibrio do balango de pégg

mentos a médio prazo.

Para tanto, faz-se necessaria uma concepc¢ao de politica

comercial externa distinta da que tem sido adotada.
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B - Définicéo da Politica Comercial

A definigc3o de uma politica comercial externa em novas
"bases deveria, idealmente, ser feita de forma a evitar a repeti-
c30 de experiéncias pouco positivas e a adequar a economia as no-

vas demandas.

No que se refere aos incentivos as exportac¢oes, cabe dis
[ Siana L — —_—

tinguir entre os produtos basicos e os demais, uma vez que as de-

cisdes referentes aos primeiros s3oc tomadas a nivel de projeto e,
‘portanto, envolvem defini¢des especificas quanto 4 composicdo da
linha de producgdo, as projec¢des de oferta e demanda do mercado in
terno, e as préprias condigGes de comercializagao externa que, por
sua vez, estdo vinculadas as negociag¢des com os parceiros comer-
ciais. A experiéncia passada recomenda - para esses setores basi
cos - que sejam feitos esforcos de definicdo de uma estratégia con

'sistente com as politicas setoriais.

Para os demais setores - e ainda no tocante a exporta

¢des - além das recomendacdes quanto a interacdo com os objetivos
das politicas macroecondmica e setoriais especificas, deveria ha
ver um volume menor de transferéncia de recursos reais em favor

Nr—————tt .
dos setores prioritadrios, deveria haver maior canalizacdo dos re-
Sk .
cursos gerados com a atividade exportadora para o processo produ-
tivo e maior dependéncia do sistema de pregos relativos, ao invés
——l-——:‘—

de ingeréncias administrativas..

Uma nova politiéa de importacdes, menos seletiva, deve

ser definida com a perspectlva de/%arantlreacompet1t1v1dade a mée-
dio prazo da producao nac1onal possibilitando o acesso a insumos
a pre¢os internacionais, e deve permitir uma interacdo consisten-
- te dos fluxos de bens com o comércio de servigos e os fluxos fi-

nanceiros./

Os contornos de uma estratégia a longo prazo nesse sen-
tido sdo determinados ndo apenas por fatores internos, havendo ou

tros balizadores a considerar.
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Entre outros, deve existir consisténcia com os compro-

missos a serem assumidos nas ne9001acoes multllaterals ora em cur

N i,

s0 no a@mbito do GATT - inclusive no que se refere a novos temas,

como regulamentacdo do fluxo de servigos, patentes, pro-
priedade intelectual e outros - e deve haver complementaridade

com os compromissos assumidos no ambito 4o processo de 1ntegracao

regional.
Al

Um aspecto adicional importante na definicdo da politi-
ca comercial diz respeito & necessidade de se adotar uma politica

consistente em relagdo ao capital estrangeiro (a partir das deci-

sdoes da Assembléia Constituinte). Isso decorre tanto da observa-
¢ao de praticas adotadas em outros paises guanto da importancia
de se dispor de mecanismos que induzam a gerag¢ao liguida positiva

de divisas de forma sustentada a médio prazo.

Uma politica desse tipo requer maior consisténcia na de
finicao de aspectos basicos como/ﬁreas de atuag¢dao no mercado in-
terno, normas para remessa de rendimentos do capital e os instru-
mentos de determinagao do grau de envolvimento do capital estran-

geiro com as vendas no mercado extérno/.

Além dos pontos ressaltados acima, as proprias restri-
¢bes impostas ao pais pelas limitacbes financeiras recomendam gue

sejam exploradas formas alternatlvas de comercxo, sobretudo Com

T oy

outros paises em desenvolv1mento, e com paises de economias plani

. ficadas.

Esses determinantes externos levam ao terceiro conjunto

-

de temas.
C - Questdes Relacionadas ao Novo Cenidrio Mundial
As 'projecOes para a proxima década indicam um contexto

caracterizado pelos fatos novos de crescimento dos fluxos finan-

ceiros e de comércio de servicos em ritmo e volume superiores ao

T : , - ~
do comércio de bens, aoc mesmo .tempo em que se assiste a formagao
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de blocos econdmicos, com maior fluidez de comércio entre os pail

ses membros (a integracao mais intensa da CEE a partir de 1223 e
a liberacgdo do comércio entre os EUA, Canada e México sdoc os exem
plos mais significativos). Aliadas a isso, as projegoes do cres-
cimento do volume de comércio mundial sao menos otimistas do que

N ~- [} Lnd -/ 1]
no passado recente, em funcao das restricoes impostas pelas dis-

torgdes do sistema financeiro .internacional.

Isso implica, entre outros aspectos, a necessidade de
definir ndo apenas os pontos de politica especificos mencionados
acima, mas também - e de forma conexa - um posicionamento do pais

guanto ac papel dos organismos internacionais na provisao de re-
k- Al It ot

LR = e

cursos para o ajuste estrutural das economias em desenvolvimento

com problemas de desequilibrio nas contas externas.

A solugdo das distorgdes financeiras - que passa certa

mente por uma atuacio mais decisiva desses organismos - parece ser
pré-requisito para reverter a perda de dinamismo do comércio mun-
dial.

- V- I3 s I3 .‘ '
Uma atuacao decidida e consistente nos foruns de nego-

ciacOes comerciais multilaterais bem como nas reunides plenarias

dos organismos financiadores & uma recomendacdo que surge de for-

ma natural..

Entretanto, ¢ nove cenario mundial também se caracteri

za por um renovado bilateralismo, em que concessoes cada vez me-

nos voluntdrias tém sido negociadas em contextos gue envolvem flu
x0s de bens e de servigos, de forma vinculada a ajuda financeira

para os paises devedores.

Nessas condigdes, a experiéncia recente & novamente util
ao sugerir que a falta de definigao de objetivos a médio e longo
prazos certamente nac &€ a melhor maneira de se enfrentarem difi-

culdades conjunturais. FE necessaria uma estratégia consistente.
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4.4 - NOTAS SOBRE A POLITICA DE IMPORTACOES

- - . *
Jose Tavares de Araujo Jr.

4.4.1 - Introdugio

Estas notas estfo organizadas em torno do seguinte argu-
mento: fa abertura da economia constitui um passo indispensavel &
superacao da crise brasileira atual, mas os fundamentos desta me-
dida ndo estdo associados a 16gica do pensamento liberal e sim a
necessidade de estabelecer instrumentbs de protecido compativeis
com as caracteristicas da estrutura industrial do pais na presen-

te décadalg

‘ A Secao 4.4.2,de natureza conceitual, discute as rela-
¢bes entre progresso técnico, estrutura industrial e protecionis-
“mo. A Segdo 4.4.3 apresenta, de forma sucinta, as principais pe-

culiaridades do caso brasileiro.

4.4.2 - Progresso Técnico e Protecionismo

Nos anos 80 as teorias da organizacao industrial e do co
mércio internacional tornaram-se uma area unificada de cénhecimeg
tos. Esta integracdo reside no recurso comum ac progrésso técnico
e 3s formas de concorréncia como,elementos‘explicativos nao so6 do
perfil da estrutura industrial como do estilo de insercgao interna

cional de uma economia.

Do lado da organizac¢do industrial, os principais avancgos

sd3o devidos a teoria de mercados contestaveis, gque oferece dois

conceitos particularmente Uteis ao esclarecimento dos temas abor-

dados no presente artigo: os conceitos de configuragdo factivel e

.configuracdo sustentivel, Uma configuracéao industrial & factivel

guando, dadas as tecnologias disponiveis e a dimensdo do mercado,
as firmas estabelecidas naquela indGstria s3o capazes de produzir
o vetor de bens requeridos pela demanda sem gue nenhuma delas te-

nha prejuizo, aos precos vigentes. Esta configuracao sera

* Do INPES/IPEA
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sustentavel se, mantidos os prec¢os vigentes, nao existir a possi-
bilidade de qué um -competidor potencial entre no mercado e aufira
lucros. Em outras palavras, se uma configuracao & sustentavel,
quaisquer outras distribuicdes de tamanhos de firmas, pautas de
producaoc, parcelas de mercado e técnicas produtivas sac incapazes

de - atender a demanda a custos menores.

Numa economia em que todos os setores possuem configura
¢des sustentdveis, qualquer medida protecionista é supérflua, por
gue as condig¢des de livre comércio sao suficientes para assegurar
gue os demais paises sb conseguirdo exportar para ali produtos nao

competitivos coma produgdo local. Assim,o objetivo fundamental da

politica industrial de qualguer governo deveria ser o de prover
condigoes de sustentabilidade_a_todos os setores. No entanto, es-

ta tarefa ndo & trivial, pelos motivos apontados a seguir.

Devido 3s caracteristicas das tecnologias disponiveis, cer
tos setores sé poderao assumir configuragoes sustentaveis se suas em-
presas operarem internacionalmente, Isto significa que a cada con
figuracao da estrutura industrial da economia'éorresponde um de--
terminado potencial de comércio exterior. No caso -de bens éuja.eg
"cala de producio mundial s& comporte a presenca de poucos. fabri-
cantes, & pbssiyel que a realizag¢do do potencial de comércio de
uma economia, bem como a ménutencéo'das condigdes de sustentabili
dade de sua indQstria impegam a existéncia de configurag¢des facti

veis daquela indiistria em outra economia.

/’Dé acordo com o credo liberal, o desaparecimento dos pro
dutores menos eficientes é'sempre desejavel, posto que a demanda
‘mundial passa a ser atendidé a custos mais baixos. Mas, do ponto
de vista do pais que se encontra sob o risco de ser excluido do
“rol de fabricantes, esta melhoria de bem-estar no resto do- mundo
pode implicar severas perdas, quando se trata de setores industri

als cujos efeitos de encadeamento geram condigdoes de factibilida-

de para varios outros. Por isso, faz sentido proteger o setor ame
acado, garantindo assim a sobrevivéncia dos demais que, coeteris

paribus, estdo aptos a enfrentar a competicdo internacional.#
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Neste contexto, a primeira economia, cuja inddstria so-
breviveria em condicdes de livre comércio, & levada a proteger os
setores gue deixaram de ser sustentaveis em virtude das medidas
tomadas pelo governo do outro pals. A Unica maneira de evitar gque
esta situacao resulte numa escalada protecionista € o estabeleci-
mento de um forum de negociacao, através do gual sejam fixados os
niveis de protecgido compativeis com os volumes minimos de producio

e comércio aceitidveis por ambos palses.

' Os acordos firmados neste forum serdo necessariamente e
fémeros, posto gue as polliticas econdmicas de cada pals, bem como
mudancas na economia internacional,podem alterar significativa—
mente os efeitos das medidas pactuadas. Uma taxa de cambio desva-
lorizada pode, por exeﬁplo, tornar factivel a configuracgao de di-
versas indistrias e promover outras a condicéo de sustentavel, em
bora esta politica possa implicar t:ansferéncias indesejaveis de

recursos para o exterior. Por outro lado, o crescimento do merca-

do ou o pfegigigngéggip@-ppdem relaxar as co;digaes de sustenta-
bilidade de certas indidstrias, abrindo espago‘para\nnnﬁmero maior
de produtores, e permitindo, eventualmente, a aboligéq das medi-
das protecionistas. Mas, se os novos competidores estiverem esta-
belecidos num terceiro pais, suas atividades terdo ali o caréater
de indastria nascente é,provévelmente, irfo solicitar protecao do
governo, com base nos argumentos conhecidos, Assim, os termos do
acordo firmado entre os dois primeiros paises precisarao agora pas

sar por uma renegociacao multilateral.

Conflitos de interesses do tipo acima descrito sdo fre-
gllentes em indGstrias qué operém na fronteira do conhecimento tec
nolégico. De fato, a experiéncia. histdrica sugere que os governos
estdo dispbstos a proteger tais setores, mesmo quandoc sua lideran
ta sobre o resto do mundo é incohtestével. Com este procedimento
os governos conferem um obstdculo suplementar 3 difusio interna-
cional das inovacbes ocorridas na fronteira e oferecem as. empre-

sas do pals mails tempo para auferir guase-rendas schumpeterianas.

A andlise do comércio internacional 3 luz das intera-
¢bes entre progresso técnico e padrdes de competigdo também con-

templa outra fonte usual de demanda por medidas protecionistas: a
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incapacidade temporaria de determinadas indistrias acompanharem o
ritmo de crescimento da produtividade no resto do mundo. A justi-

ficativa para proteger ind(strias senis & a de quefuma capacidade
~ e

produtiva pode levar décadas para ser montada, mas pode ser des-
truida em poucos meses.f E razoavél, portanto, evitar o sucateamen
to involuntéfio de instalag¢Oes que, qtravés do investimento ou do
aprendizado, poderiam rapidamente adquirir ou recuperar condigdes
de. competitividade. ' .
‘Desta maneira,/os dois extremos do espectro tecnoldgico
‘costumam solicitar protecgiZo: os setores mais avancados e os mais
atrasados.fDe fato, os uUnicos setores gue nao possuem argumentos
para usufruir de benesses governamentais sao aqueles gue, operan-
do tecnologias difundidas internacionalmente, conseguem niveis de

eficiéncia iguais ou superiores ac resto do mundo.

Do ponto de vista dos-interesses nacionais, os dois prin
cipais problemas opefacionaiS‘da politica protecionista sao os de
estabelecer os niveis ade@uados de protegao e seus respectivos pra
zos. de vigéncia, devido ao grande nimero de variaveis envolvidas
neste calculo ‘(estrutura de prégos internos, taxas de cambio e
estruturas de protecdo efetiva do pais e dos parceiros comerciais-
relevantes, tendéncias de evolucao do mercado e dos niveis de pro
dutividade, etc.).‘Né préticé, os indicadores efetivos que o go-
verno dispOe para saber se os niveis vigéntes de protecao estao.e-
xagerados consistem nos atritos gerados com parceiros comerciais
e nos proteétos internos, .de consumidores e‘de segmentos industri
ais cuja competitividade tenha sido prejudicada em decorréncia da

protecido concedida aos seus insumos.

Em sintese, devido a instabilidade das configurac¢des sus
tentdveis, ao cardter efémero das vantagens comparativas e as po-
liticas adotadas pelos parceiros comerciais, todos os governos sio
levados a adotar medidas protecionistas, embora ndo saibam operar
tais instrumentos com precisdo. Por conseguinte, & indispensavel,
tanto para as poténcias hegemdnicas como para os paises peguenos,

a existéncia de um forum de negociacdes multilaterais onde seja
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possivel debater e regular as formas e graus de protecdo compati-
.veis com os volumes de produgao e comércio desejados pela comuni-

dade internacional.

4.4.3 ~ 0 Protecionismo Brasileiro

A secao anterior mestrou que a politica de importacoes
de gualguer economia que disponha de um parque industrial diversi
ficado implica um esforco de conciliar trés objetivos nem sempre
convergentes: a) responder as demandas por medidasr',protecidnis—
tas; b) permitir a realizagao do potencial de comércio da econo-
mia; c¢) cuidar que os instrumentos de politica econdmica nio pro-

voguem conflitos com parceiros comerciais relevantes para o pais.

No Brasil, entretanto, tais’preocupagéesnécxconstituem,
‘aparentemente, elementos relevantes da politica’ de importagoes.
Esta pecullarldade decorre do fato de gue esta polltlca continua
subordinada a um estilo de- 1nt9rvengao do Estado na economia que,
embora tenha sido eficaz no passado, exauriu-se desde o final do
governo Geisel. De forma esquematica, os tragos essenciais deste
estilo sdo os seguinteszlde um'lado_o-governo define as priorida-
des setoriais de investimento, bem como os papéis a serem cumpri-
dos pelo Estado e pelos capitais nacional e estran981ro dentro de
cada setor. De outro lado, para assegurar a realizac¢ao de suas pri
oridades, o governo oferece a 1nlclat1va‘pr1vada dois tipos de be
nesses: a redugdao do custo de investimento, através de incentivos -
fiscais, financiamentos subsidiados,; etc.; e a reserva do mercado

brasileiro para os bens produzidos no pais.f

Apesar de certos-infortﬁnios, como a escolha de nmetas
~equivocadas, concessdo de subsidios desnecessarios, excesso de
burocracia, corrupcdo, etc., e através de espasmos ciclicos, este
estilo de intervencdo estatal impulsionou o crescimento do pais de
1930 a 1979. Na verdade, este estilo, gue atingiu seu apogeu com
o segundo PND, foi gradualmeﬁte elaborado ao longo destas cinco dé
cadas. Durante este periodo, ndo sb o Estado aprendeu a desempe~

nhar seu papel de agente schumpeteriano, como também o empresaria
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‘do descobriu os mecanismos de preservagdo dos beneficios que re-
cebia.

Desta maneira, a cada nova etapa do processo de cresci-
mento surgia um novo conjunto de instrumentos de politica,'com os .
quais o governo procurava redirecionar os incentivos segundo as
prioridades dagquele momento, sem anular explicitamente as vanta-
gens distribuidas no perioao anterior. Por isso, a implantagdo de
cada segmento industrial relevante demandou a criagac de um arran
jo institucional particular. Em alguns casos bastou a égéo do
'BNDES, em outros fol preciso agregar a politica de compras das em
presas estatais,. ou a.criacao de uma nova agéncia governamental,
ou novos subsidios, ou inovacgdes como a politica do "tripé"“, 0s
acordos de participag@o geridos pela CACEX, o programa BEFIEX,

etc., etc., ...

Cada nova etapa 1mp11cava também maior sofisticacgdo e
complex1dade do sistema de relagGes Estado/iniciativa privada, na
medida em gue as novas pr;orldades requeriam o oferecimento de van
tagens mais efetivas e duradouras. No entanto, as condicgdes de so
brevivéncia desta experiéncia histdrica estavam asseguradas por
dois fatos. Um deles era o de quejfa nogao de politica industrial-
se confundia com a definic¢do dos novos setores a serem implanta-
dos no pais;lo outro era o de quefo horizonte de médio prazo da
politica industrial era delimitado pela composicdo da pauta de im
portagSes./O governo Geisel aniquilou ambos, ao completar o dese-

nho da estrutura industrial de nossa economia.

iNa presente década, o problema central de politica in-
dustrial passou a ser o de assegurar a modernidade do conjunto do
parque industrial, e nac mais o de apenas eleger novos setores a.
serem criados}/Além‘disso, até mesmo esta escolha adguiriu novo
significado. N3o se trata mais de substituir importacdes, dando
inicio a atividades anteriormente inexistentes no pais, mas de al
terar a forma de operacdo de segmentos de uma estrutura industri-
al ja implantada, através da informatica, da biotecnologia, de no

vos materiais, da quimica fina, etc. Em outras palavras,ﬂao invés
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de partir de prioridades setoriais ditadas por restrigoes de ba-
lanco de pagamentos, os objetivos da politica industrial devem a-
' gora resultar de uma avaliac¢do macroecondmica a respeito das con-
dicées de competitividade internacional vigentes'no sistema indus

trial.

Neste ponto reside uma das raizes da crise atual. Para

realizar tal avaliacdo o governo precisa tornar explicita a estru

tura de protecd3o da economia. Entretanto,/um dos expedientes ori-
. undos do regime que findou em 1979 & justamente o de gerar a ilu-
sdo de que todos os setores estdao igualmente protegidos, porgque o
governo sélautoriza importacbes que sejam complementares a oferta
local ou gue se destinem a fabricacgdo de produtos;ﬁnnaexportagéovl

"Este ardil & produzido através de uma mirabolante legislacéo de

comércio exterior que, de um lado, reune um vasto aparato progeci
conista (os impostos de importacdo mais altos do mundo, anudncia
prévia para emiss3o de guias, exames de similaridade, importagdes
proibidas, etc.) e, de outro, um conjunto'igualmente amplo de ex-
cecoes (leis, decretos-leis, resolugdes, portarias, etc.) que isen

ta de impostos a quase totalidade dos produtos que entram no pais.

- Embora tenha sido funcional enguanto durou a estratégia
de substituir 1mportacoes, esta maneira de gerir o comércio exte-
rior acarreta custos sociais ndo despreziveis. Cabe notar gu gran
" .de parte da indGstria &, de fato, multo competitiva, fposto gue o-
;;;a eficientemente com as mesmas tecnologias utilizadas pelos pal
ses desenvolvidos e paga salarios gue variam entre 1/6 e {i&g da
remuneracio dos trabalhadores naquelas econcmias. /Em muitos seto-
res a competitividade & parcialmente anulada pela superprotecao
concedida aos seus insumos. /Nestes casos, o aparato protecionista
ndo & apenas supérfluo, & também inibidor de exportagdes potenci-

ais.:

Além disso,/Qoda medida protecioniéta - de uma simples
tarifa & proibicldo. de importacgdes - constitui, semelhantemente aos

.subsidios e incentivos fiscais, um mecanismo de redistribuicaoc de

{Eggéﬂgm favor dos setores protegidos./h,rigor, este & o anico
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‘motivo pelb qual o prbtecionismo pode ser considerado um instru-
mento de polltlca econdomica, sendo, portanto, necessariamente se-
letivo e temporarlo. Ao criar a fantasia de que a protecao é ge-
ral e irrestrita, o governo se obriga a retirar o excesso de ren-
das transferidas através de outras vias, como o controle de pre-
gos e 0s tributos aparentemente elevados /b custo deste jogo de
simulagdes é o de alimentar o conflito distributivo da sociedade

e, conseqilientemente, o processo inflacionario.

Em sintese, para suprimir o dnus da protecgao ficticia e

das barreiras supérfluas, & preciso abrir a economia a competigao .

internacional em todos agueles setores aptos a enfrenta-la, e ra-’
cionalizar o aparato protecionista. Conforme vimos, dois tipos de
setores estardo sempre solicitando protecdo: aqueles envolvidos na
disputa da fronteira‘tecnblégica.internacional, e aqueles que, por
razbes varias, ndo. éstiverem consegﬁindo acompanhar o ritmo de
crescimento da produtividade no resto do mundo.. Compete 3 politi-
ca industrial decidir se respondera ou ndo a tais demandas, e a-.
través de gue 1nstrumentos, dentro do contexto de llmltagoes in-

ternas e externas indicadas na Segao 4.4.2.

Um dos subprodutos de uma revisido da politica de comér-
cio exterior nos moldes acima indicados seria o de abrir espacopa.

ra uma reforma 4o amplo e variado arsenal de subsidios e incenti-

vos fiscais. Pelas razdes comentadas anteriormente, cada benesse
— e : )

do Estado brasileiro e concedida através de canais especialmente
desenhados sequndo as caracteristicas do setor favorecido. Assim,

o subsidio do trigo funciona de determinada maneira, o do alcool

de outra, o da construcdo naval de uma terceria ... Para avaliar

o montante de recursos publicos alocados a cada um deles é& indis-

pensdvel contar com os conhecimentos de um especialista setorial.

As dificuldades gue o governo enfrenta ao tentar contfg
lar estes gastos decorrem, em grande/medida, do fendmeno gue pro-.

curamos destacar nestas notas: o esgotamento de um estilo de in-

— =7
tervencao do Estado na economia. A conformagdo de um novo estilo,

—_

gue surgiri como contrapartida do encerramento da crise atual, de
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pende de um conjunto de providéncias sobre o gual existe um con-
senso crescentemente generalizado na sociedade brasileira: a ex-
tincioc de inUmeros mecanismos, normas e instituig¢des, outrora ex-

tremamente valiosos, que se transformaram em entulho burocratico

& continuidade do processo de crescimento.
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CAPITULO 5

A CONSTITUINTE E O DESENVOLVIMENTO

A guarta e (ltima sessdo do seminario abordou as festri
.gées institucionais a retomada do desenvolvimento brasileiro a luz
do ampid processo de reordenamento dés instituigOes nacionais que
se inicia com os trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte,
Ainda que a versdoc definitiva da nova Constituicdc nao seja conhe
cida, o anteprojeto encaminhado ao plendrio para votacao ja é fru
to de um longo processo de debates que expds com nitidez os prin-
cipais conflitos e forcou o caminho da negociacgao. Os fatos até-g
gora conhecidos foram analisados sob o angulo das possiveis conse
gBiéncias das mudancas constitucionais sobre os mecanismos de con-
trole do Estado sobre a economia e a sociedade, com especial énfa
se nosfproblemas economlcos decorrentes de uma abruptaelevagaodo:

custo da mao-de-obra. /

As primeiras intervenc¢dOes voltaram-se para a questao dos,
controles da atuagao do setor publico tendo em vista o objetivo de
quebrar o autoritarismo na conducao da politica econdmica e promo-

Ve ——

ver a tdao falada transparéncia da agdo governamental. A opinido

expressa por um dos participantes do painel - e ndo contestada du
rante os debates - foi a de que fa crise atual € mais uma crise de
-Lise S

gerenciamento _do que uma crise que tenha raizes em um inadeguado

ordenamento juridico./Varias propostas de aperfeicoamento das nox

mas de controle do setor plblico que j& vém sendo implantadas nos

Gltimos anos - como, por exemplo, a unificac¢do orgamentdria, o or
a un L

-¢camento das estatais e o relacionamento Tesouro-Banco Central - fo

ram incorporadas ao texto constitucicnal sem que tivessem sido ob

jeto, contudo, de qualquer aprimoramento.

N3o h& uma perspectiva clara, portanto, de que a refor-
ma constitucional por si 0 conduza a um melhor controle financei
ro do Estado, tanto no que refere ao setor publico propriamente di
to quanto no que diz respeito ds empresas estatais. O descontrole
das finangas governamentais vem aumentando a despeito {ou por cau

sa) das tentativas de unificac¢ado orgamentaria que veém sendo feitas

.
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nos ultimos anos. A criacao da SEST ampliou a disponibilidade de
informacaes sobre o setor produtivo estatal mas néq melhorou o con
trole sobre os investimentos necessdrics a melhoria da infra-estru
tura econdmica, ©s quais vém sendo negativamente'afetadoépely&mg_
valéncia de critérigs financeiros nas decisdes voltadas para a con

tengdo dos gastos pﬁblic051,

A tese de que a'Constituinte nao teria avancado na insti

tuigcao de normas mais efetivas de controle baseia-se no descumpri

mento das regras em vigor./h ficcdo orcamentaria ndo foi elimina-
da pelas recentes tentativas de unificacao; o descontrole do cres
cimento da divida interna assumiu proporc¢oes assustadoras;axextig
cao da conta-movimento nao evitou,quero Banco do Brasil continuas
se sancionando uma expansao descontrolada do gasto pﬁblico./ha ra

iz desses problemas estaria a gestdo autoritdria e centralizada da

‘politica econdmica gue ndo permite uma ampla discussdo dos proble
‘T""’W‘—"_‘_—‘," . -
mas e de suas -solug¢oes de forma a assegurar a representatividade

dos distintos grupos socliais no processo decisdrio.

A conclusdo Sbvia é a de que a simples mudanca das nor-
mas ndo assegura os efeitos pretendidos, sendo necessario qgue ha-
ja, simultaneamente, vontade politica suficiente para fazé-las cum
prir. A ampliagao dos poderes do Congresso em matéria oréamenté
ria e financeira precisa ser complementada por medidas concretas
para que esses poderes se tornem efetivos. Isso requer nao .sd um
grande esforco de regulamentacao dos dispositivos constitucionais
a ser efetuado pela legislagdo complementar, como também a consti
tuigao de equipes técnicas capazes de decodificar a linguagem ofi
cial aos congreséistas os elemgptgi_necessérios ao julgamento e

negociacdo. Nesse sentido vale a pena lembrar que o projeto de

Constituic3o preve, pela primeira vez, a elaboracdo de um codigo

‘de financas piiblicas gue, juntamente com a revisdo do c6digo tri-

‘ Oclgo trIi-—

butario e a elaboracaoc de uma lei or¢amentaria, deverac fixar re-
-_____-_—v—-'_"

gras e‘procedimentos aplicaveis ao planejamento, financeiro, ges-
td3o e controle da agdo governamental. A maior parte das normas que
se destinam a assegurar o controle-social do Estado e a represen-
tatividade das politicas governamentais nao esta, portanto, no am
bito das definic¢les mais gerais a serem estabelecidas pela Consti

tuinte, mas sdo matéria de legislacdo complementar.
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A questéd:maior no tocante ao (des)controle da gestao fi
nanceira do setor pQblico relaciona-se 3 perspectiva de agravamen
to da crise fiscal. Essa perspectiva acentua, sobremaneira, os pro
blemas decorrentes da.incorporagac da restrigao fiscal aos modelos
macroeconomicos. As dificuldades ja enfrentadas para superar os
entraves ao desenvolvimento decorrentes do esgotamento da capacida
de' de o Estado seguir financiando os investimentos necessirios a

superacao dos estrangulamentos associados a deficiéncias na infra-

-estrutura econdmica e social torna-se-3c maiores, caso a Consti

EGIEES a ser promulgada mantenha o espirito conservador (no senti
do de conservar as instituigoes existentes) incorporado pelo proje
to constitucional. :

_ - :

0 enfraquecimento do Estado, conseqlléncia de uma timida
participagao no processo constitucional, podera agravar as dificul
dades para superar O‘hiatd‘fiscal._ A dificuldade para impor uma
cota maior de sacrificio sobre os setores mais organizados da sQ

'ciedadé - a maneira mais justa para o reequilibrio financeiro - tor
na extremamente ardua a tarefa de faumentar a extragao compulsédria
de recursos da sociedade pela via tributdria sem ampliar a injusti
ca do sistema; a distribuicdo de uma parcela maior das - receitas
federais (IR-IPI) aos estados'ermunicipios promovida pela reforma
tributaria; a ampliacao de privilégios e beneficios concedidos a
servidores pﬁbiicos {principalmente inativos) e a beneficidrios da
previdéncia socialfsio sintomas do tom providenciai gue marcou os
trabalhos da Constituinte, na opiniao de um dos participantes - do

painel. Mais do que a filiacao partidaria, os interesses cliente

listas mais imediatos teriam predominadc nas decisoes de voto em

matéria qgue ampliam, supostamente, os beneficios concedidos a clas

se trabalhadora. O© Estado prové mas nao prevé. O hiato fiscal, ja

grave hoje em dia, podera assumir proporQEes assustadoras.

Um ponto que n3o tem sido objeto de maior atencdo podera
.agravar sobremaneira a capacidade de financiamento do Estado. Tra
ta-se de dispositivo gue permite gue a empresa negocie com seus
trabalhadores uma remuneracao composta de salarios e participacao

no resultado operacional. Sobre a parcela que for caracterizada co

mo participacac nos resultados nao incidira qualgquer encargo  so-—
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cial. O sistema previdenciario podera sofrer um abalo de grandes propor

¢coes, provocando um enorme déficit nas combalidas financas do setor.

As criticas & magnanimidade na outorga de maiores direi
tos sociais acentuam-se nas intervengbes subseqlientes. Para a mai
or parte dos participantes do semindrio a outorga de direitos pela
via constitucional viola o principio basico de que direitos sociais
deveriam ser produto da negociagao, da barganha e da luta politiéa.
Deveriam, portanto, ser conguistados e nao outorgadds. Egsa ‘posi

cao conflita, entretanto, com a prépria histdria brasileira onde a

‘ampliacgao dos direitos sociais foi, na maior ?arte, fruto de con
cessao e nao de conguista politica. Nio por acaso, a concessao de
maiores direitos esteve, no passado, associada a regimes ,autdrité
rios de governo. No momento atual, portanto, & auspicioso que eles

tenham sido alcangados num momento .de consolidagao da democracia.

O principal problema criado pela ampliagao dos direitos

sociais & o aumento do custo da mao-de-obra. Para isso contribui
rao: o ' o '
' a) a redugao da jornada de trabalho para gﬁ_hpras sema
nais, sem qualquer salvaguarda quanto & manutencado dos niveis de
producdo (nos paises desenvolvidos onde a redugcao da jornada  foi
conquistada ela foi acompanhada de compromissos especificos com o

aumento da produtividade para evitar quedas no nivel de produgao);

b} redugao para qiig.horas didrias do turno de trabalho
para indiistrias que funcionam ininterruptamente; essas indlastrias
terao que manter, a partir da‘promulgagéo da nova Carta Constitu
cicnal, quatro turmas de traEalhadores revezando-se a cada seis 'hg
ras (no regime atual funcionam 3 turnos de 8 horas). Essa medida_
equivale a um acréscimo de iﬁg_nas necessidades de pessocal nos se

tores que bperam 24 horas por dia;

c) custo da hora extra deverd ser 50% superior ao da ho

ra normal de trabalho;
d) aumento do saldrio percebido nas férias;

e) aumento do periodo de licencga maternidade e concesséo

de licenca-paternidade;
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f) obrigatoriedade de creches e escolas para filhos de
funciona&rios e funcionarias com idades de 0 a 6 anos (a obrigato
et e e o

riedade se restringe, hoje, a creches para filhos de funcionarias

até 6 meses);
S meses7,

g) aviso prévio proporcional ao tempo de servigo {minimo

30 dias);
h) aumento para 40% da multa aplicada em caso de  demis
sdo (essa multa, calculada com base nos depdsitos da empresa no

FGTS &, hoje, de 10%); e

i) obrigatoriedade de indeniza@éo compensatdéria, em caso

oz

de demissdao, equivalente a 1 saldrio por ano de servigo.

Cilculos efetuados por um dos participantes do seminario
indicam um aumento de igf no custo real da mao-de-obra caso as me
didas contidas no projeto éhcaminhado ao plenario da Constituinté,
sejam efetivadas. A maior parte desse aumento (cerca de 30%) te
ria repercussao imediata sobre.os custos financeiros das empresas
e a parcelé complementar (10%) fepresentaria um acréscimo do passi

vo trabalhista.

Por certo qde essas.estimativas tém sido objeto'de - con
trovérsia, pois o resultado depende da amostra de empresas utilizé'
da para o calculo. Foi mencionado que estimativas realizadas pelo
DIEESE apontando acréscimos muito menores de custo tomavam como re
feréncia principal as empresas da Grande S3ao Paulo onde a maioria
j& trabalha em regime de 44 horas semanais (um dos componentes prin
cipais do aumento no custo da mao-de-obra & a redugao da  jornada
de trabalho); cerca de_ggg das empresas nacionais ainda estariam
trabalhando num regime de %ﬁﬂhoras/semanais. As estimativas men-
cionadas acima baseiam-se numa amostra de 48 empresas de porte dis
' tinto e pressupde gue o nivel de produ¢do deve ser mantido constan
" te. Estes resultados, conforme indicado; seriam corroborados por

‘uma pesquisa mais abrangente feita pela CNI.

A principal conseqiiéncia das medidas incorporadas no pro
jeto constitucional seria uma ampliacdo do conflito nas relacgoes

capital-trabalho, sem que houvessem sido aperfeig¢oados os mecanis
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mos necessarios a sua solugao. Nos palses avangados as  institui
¢oes buscam solucionar os conflitos pela via da negociagd@o, consti
tuindo a greve e a arbitragem o ﬁi&ipo'recurso em caso de impasse.

~ No caso brasileiro, as disposicoes referentes ao direito
de greve conduziriam a uma inversio do processo. Na forma atual,
o -projeto de constituigao estabelece que a greve podera ser decidi
da pelos trabalhadores e nao pelos sindicatos, enfraguecendo os me
canismos institucionais de negociagac e induzindo a greve como for
ma (nao apropriada) de solucionar os conflitos. Vale a pena notar
gque, assegurado aos trabalhadores o direito de greve, poderiam ocor

rer paralisacoes parciais dentro de uma mesma indistria, comprome
= " T —— —_

tendo de forma irremediidvel o normal funcionamento do pargue produ

tivo.

A adogao do sistema conhecido’ como "oferta final® foi@mg

posta como uma fdrmula de estimular a negociagac e reduzir o recur
so a greve. Por esse mecanismo a arbitragem feita pela justica
do trabalho tomari por base as ofertas finais de empregados e em
pregadores e devera, obrigatoriamenteé escolher uma delas, nao ca
bendo recurso contra a decisio do'juiz. Se, por exemplb, 0s empre
gadores oferecem um aumento de EE.quando os trabalhadores pedem 'um
aumento de_ég%, o juiz terz, necessariamente, gque optar por uma das
solugdes. Quanto maior a divergéncia, maior a incerteza das par
tes quanto a4 solucdo final e maior a insatisfacdo de uma delas
quanto aos resultados da decisdo judicial. A hipdtese, portanto,
€ a de que o sistema de oferta final promova um ﬁrogressivo estrei
tamento das diferencas e um estimulo a negociagao como forma de so

lucao dos conflitos.

A contradicdo entre a ampliagdo dos direitos dos  traba

lhadores e a organizacdo sindical foi explorada com maior detalhe

no prosseguimegfo da discussac. Na opiniao de especialista na ma
térial a Constituinte ratificou em linhas gerais o mesmo modelo de
organizacao sindical de corte corporativo adotado no passado e que
j3 sobreviveu a dois momentos anteriores de reforma constitucional
(1946 e 1967). |



) 144

A tnica modificagao importante foi o fo;galecimento do

sindicato de base gue passa a contar, agora, com 100% dos recursos

provenientes da Egntribuigéo sindical, além da possibilidade de im
por contribuigbes adicionais obrigatdrias a seus associados, a se
rem cobradas pela empresa mediante desconto em folha. Essa contri
buigao adicional podera ser utilizada para financiar federacgoes e
confederagoes sindicais que se tornam, portanto, dependentes dos
sindicatos, rompendo com a verticalizag¢ao que configura o sistema

vigente;

A quebra do enquadramento sindical - isto &€, o . Ministé

rio do Traballio nao & mais a instancia Gltima gue decide sobre que
sindicatos podem ser formados - abre, também, novos caminhos para.
o fortalecimento dos sindicatos, permitindo a reuniao de um nimero
maior de trabalhadores gue pertengam a categorias profissionais di

ferentes em um s6 sindicato..

O fortalecimento dos sindicatos, no entanto, esta em con
tradicao com os dispositivos referentes a lei de greve, conforme |
menciocnado. 1Isto porgue o projeto constitucional concede o direi
to de greve aos trabalhadores,'minando o controle do sindicato so
bre suas bases. Nesse sentido, gquanto mais abrangente e heterogé
neo for o sindicato, menor a possibilidade de que ele mantenha um
efetivo controle sobre maﬁifesta@ﬁes espghténeas dos trabalhadores
que o compdem. Com menor controle dos sindicatos sobre suas bases,
a representacgao dos trabalhadores, através dos sindicatos, nas ins
tituigoes plblicas que definem politicas de seu interesse - como a

previdéncia social, por exemplo - nao fica devidamente assegurada.

/b corolario das mudangas que interferem sobre as = rela“
¢oes capital~trabalho parece ser uma elevagao do nivel de conflito
sem que tenham sido instituidos mecanismos que favoregcam sua solu
cao. f A Constituinte  incorporou no capitulo dos direitos dos traba
lhadores os principais itens que compunham a paﬁta de reivindica -
cBes trabalhistas no passado recente (reducdo da jornada de traba
lho, licenca-maternidade e garantia de emprego), abrindo espago pé
ra a incorporagao de novas demandas nas negociagoes futuras sobre

revisao dos contratos coletivos de trabalho. Novos focos de con
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flito deverao emergir da tentativa dos trabalhadores em obter maior

participacao na geréncia das empresas.

e,

A expectativa de que o aumento do custo da mio-de~obra

provogue um quque de oferta que traga conseqléncias dramdticas pa

ra o funcionamento da economia foi encarada com perplexidade (ain
da que tenha sido lembrado que os baixissimos niveis de remuneragdo
'da m3o-de-obra no Brasil comparativamente a palses de caracteristi
cas semelhantespudessecxMtribuir para que o chogue pudesse ser ab
sorvido sem grandes traumas).‘ Dois cendrios possiveis foram dese
nhados. No primeiro, a reagao das empresas tomaria a forma conhe

cida de um aumento da informalizagao das relagdes de trabalho mul

tiplicando os j& elevados Irdices de trabalhadores gue ndo mantém
~um vinculo contratual regular e estavel com o seu empregador. No

segundo cenario, o descumprimento integral ou parcial das normas

seria a forma utilizada para contornar o problema apontado, assu
mindo-se que nao haja mecanismos eficazes para que os beneficiéd

rios assegurem o fiel cumprimento das leis.

Foi lembrado, também, gue a preocupagao talvez seja pre
matura, uma vez gue existe a possibilidade de muita coisa ser mudg-
da nas fasés,finais de votagao do projeto constitucional. Além das
mudancas que ainda poderdo ser promovidas na votagdo gue estd ‘sen
do conduzida ne plendrio, o segundo turno da votag¢ao prevé a possi

bilidade de .apresentacao de emendas supressivas que poderaoc redu

zir os direitos até agora aprovados (a maior parte das emendas su
pressivas jaA apresentadas refere-se ao capitulo que aborda os di

reitos sociais).

A prevalecerem as visoes mais pessimiétas, entretanto,
as conseqliéncias poderac ser graves. £ possivel antever que oS
/éﬁstos da ampliacdo dos direitos sociais recairao com maior inten
sidade sobre os setores mais modernos do pargue produtivo, inéluig
do as empresas estatais, onde as chances de aumentar a informaliza .
cdo e/ou descumprir a Constituicdo sao mais reduzidas. Maior Onus
sobre o setor produtivo moderno pode acarretar problemas para a ma

nutencac de niveis adequados de cogpetitividade externa da produ

¢do industrial brasileira. Maior dnus para o setor piblico e mai

or informalizagdo da economia acarretam maior desequilibrio fiscal
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e inviabilizam propostas de recuperacado da capacidade de investi

mento do setor pGblico. E claro que boa parte do dilema poderia

' ser resolvida se fosse possivel desenhar uma politica de rendas
que assegurasse uma evolug¢ao mais equilibrada na reparticido dos
frutos do desenvolvimento. Os ensinamentos da histdéria, no entan

to; ndo forneceram uma visdo muito otimista a esse respeito.

Fernando Anténio Rezende da. Silva
: Coordenador

Beatriz Azeredo da Silva e
José Roberto Afonso
Relatores
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dos problemas econdmicos nacionais e por um eventual atraso.no ca
minho da modernidade industrial. As perspectivas de uma piora da
crise fiscal poderao ser abortadas por uma firme determinagdo de
jéllmlnar subsidiocs, redu21r beneficios tributarios, controlar gas
tos e transferir uma parcela crescente de responsabilidades publi
cas para estados e municipios de forma a compensar a progressiva

transferéncia de receitas estabelecida no projeto constitucionalf/

Trata-se de acelerar a discussao das reformas administrativa, or-

gamentaria e financeira, sob uma perspectiva integrada, tendo em
A .

vista a reorganizacdo do setor publico em face do papel gque 1lhe

caberd na nova etapa de desenvolvimento do pais.

A guestao dos direitos sociais pode ser encarada sob
uma Otica menos alarmista. De um lado, os baixos niveis de remu-
neragao da mao-de-obra podem permitir uma absorgao parcial do
acrescimo de custos mediante pequenas iedugaes na margem de lucro
é'por'outras médidas que aliviem os excessivos encargos financei-
" ros suportados pelas empresas. De outro lado, € possivel propor
gue a legislacaoc complementar a Constitui¢do estabelega um calen-
dario para a implantacao gradual de alguns direitos, de forma a
permitir que o acréscimo de custos seja absorvido atraveschy&rang

feréncia para a classe trabalhadora de uma parcela dos ganhos a se

rem obtidos com a retomada do crescimento7/‘

No campo das reformas institucionais, o trabalho da As;
sembléia Nacional Constituinte representa, apenas, © primeiro pas
so. A segfiéncia do processo estd na dependéncia de ampla discus-
sdo sobre o papel que dever& caber ao Estado brasileiro em um mo-
merito crucial para o objetivo de recolocar o pais na trilha do de

senvolvimento.

Ao encerrar estas consideracgdes seria importante fazer
uma avaliacgdo critica dos resultados obtidos com © encontro. Os
objetivos propostos inicialmente foram atingidoé em parte. De for
ma geral, houve uma’excessiva tendéncia a se reprisarem idéias e
propostas de cunho geral e pouco definidas, e uma dificuldade mui

to grande de se pensar realmente o longo ErazoJ
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Quatro fatores podem ser apontados para explicar este
éomportamento. O primeiro & que, como dito de inicio,/@xiste mui
‘to‘poucortrabalho sendo feito sobre estratégias de crescimento a
longo prazo para a economia brasileira./ Isto tendeu a concentrar
as intérvencées_em observacBes de diagndstico ou em propostas de
tonica mais geral, e gue, via de regra, se traduziam na rejeigao
do estilo mais tradicional de politica industrial no Brasil.

O segundo é o fato de gue, somando-se aos usuais proble

mas de divisas e poupanga, surge agora uma nova restricdo ao creg
cimento, a fiscal. O Estado, que tohou a iniciativa na superacao
das crises econamicas anteriores, estid ele mesmo desarticulado e
em crise. Assim, pensar o longo prazo, hoje, exige inovar em re-

lagdc a momentos parecidos do passado.

O terceiro, de certa forma relacionado ao anterior, e
‘que as-mudancas que hoje se exigem sdo provavelmente muito .mais
radicais. do que as operadas na maior parte das ocasices anterio-
res, a excegao, talvez, das ocorridas nas décadas de 40 e 50. Es-
te fator, também, torna necessario maior contetdo inovativo nas

solugdes a serem apresentadas.

O Gltimo & qué/um novo modelo de crescimento terd de ser
apoiado em uma npvé coligacdo de forcgas sociaisﬂ/cujas caracteris
ticas basicas ainda ndo emergiram. /%ropor uma estratégia de_Creg
cimento nova exige identificar também quais serd@o os grupos sociais
a ganhar e guais 0s que sofrerao perdas, e, de alguma forma, mos-

trar como esta nova estrutura de poder se materializaréql

Apesar de alguns objetivos terem se frustrado, o encon
tro alcan¢ou um moderade sucesso. Primeiro, porque se identifica

ram algumas linhas consensuais de diagnostico da situagéo atual,

gue poderao ser usadas para estudar solugdes cabiveis. Segundo,

porgue se discutiram algumas propostas de politicas que, apesar

de gerais, tém de ser definidas antes de se passar para sugestdes

mais especificas. Finalmente, porgue o principal objetivo do en-
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contro era estimular a discussao em torno dos problemas de longo

prazo da economia brasileira - e este foi plenamente alcancado.

Armando Castelar Pinheiro
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