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RESUMO: O principal objetivo deste texto é analisar alguns aspectos relacionados a im-
plementagio de uma politica industrial no Brasil coerente com os ambientes internos e
externos reais. Uma perspectiva de médio e longo prazo é adotada, e aspectos macro e
microecondmicos da economia brasileira sdo enfatizados.
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ABSTRACT: The main purpose of this text is to analyse some aspects related to the imple-
mentation of an industrial policy in Brazil coherent with both, actual internal and external
environments. A medium and long run perspective is adopted, and macro and micro- econo-
mic aspects of Brazilian economy is emphasized.
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INTRODUCAO

Ap0s o relativo sucesso do Plano Real, indiscutivelmente o mais bem-sucedido
programa de estabilizagcdo dos ultimos trinta anos, a discussdo econdémica no Bra-
sil, dentro e fora do dmbito académico, tem assumido uma perspectiva menos
imediatista. Questdes como a transformacdo do sistema financeiro, o incremento
da poupanca agregada, a elevacdo sustentada das exportagdes etc. vém assumindo
o espaco deixado pela antiga e recorrente preocupacdo com a alta do nivel de
precos. E neste (sauddvel) movimento de recomposicio de temas econdmicos em
debate que pretende inserir-se este artigo. Seu escopo central é enumerar alguns
elementos para que se possa pensar um perfil coerente para a implantagio de uma
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politica industrial de longo prazo no pais, cuja importancia, segundo cremos, é
central dentre as principais questdes economicas no Brasil pds-Real.

1. GLOBALIZACAO E AVANCO TECNOLOGICO:
O CONTEXTO INTERNACIONAL

As transformagoes ocorridas em escala mundial desde meados da década de
70, tanto na base técnica como nos fluxos de capitais e mercadorias, acabaram por
impor importantes alteracdes aos limites e ao escopo da politica industrial, por
vezes elevando consideravelmente sua relevancia no contexto da restruturagao pro-
dutiva. Em linhas gerais, tais transformagdes podem ser sintetizadas em dois mo-
vimentos de dimensdes mundiais: a globalizacdo e as rapidas transformagoes na
base técnica, com a acelerada incorporacdo de inovagoes tecnoldgicas.

O primeiro movimento foi caracterizado pela crescente internacionalizac¢io
das economias nacionais, levada a cabo através de uma expressiva integracao dos
mercados financeiros e pela intensificacao dos fluxos de comércio e de investimen-
to, sobretudo no ambito das velhas economias desenvolvidas e de alguns dos novos
paises industriais.

Por sua vez, a inauguracdo de novas trajetérias tecnologicas e do chamado
“padrdo de automacio flexivel”, em contraste com o antigo paradigma fordista
herdado da segunda revolu¢io industrial, emergiu igualmente do ajustamento a
crise internacional dos 70 e 80. Como resposta as novas (e significativas) restricdes
macroeconOmicas impostas pela crise, as principais economias industrializadas
engajaram-se em um processo de renovagdo da base técnica, aproximando segmen-
tos emergentes (como eletrénica, novos materiais e biotecnologia) dos setores-
-chave do antigo paradigma técnico-produtivo (metal-mecanica e quimica).

A onda de inovagdes que se seguiu deu novo alento ao desenvolvimento indus-
trial nos paises do primeiro mundo; a0 mesmo tempo, porém, criaram-se impor-
tantes desafios a incorporac¢do desses mesmos avangos pelas economias em desen-
volvimento. Em primeiro lugar, as novas tecnologias mostraram-se claramente
poupadoras de energia e mao-de-obra, reduzindo a importancia das tradicionais
vantagens comparativas de diversas economias em desenvolvimento. Por outro
lado, elevou-se a apropriacao do progresso técnico com crescentes exigéncias de
potenciais genéricos de aprendizado para sua assimilacio, representados, entre
outros fatores, por niveis adequados de capacitagio de mao-de-obra e de qualida-
de de insumos, infraestrutura de C&T, flexibilidade gerencial etc. Mais do que isto,
acentuou-se o componente intransferivel do conhecimento técnico, representado
pelo aprendizado cumulativo das empresas, caracteristica tipica da fase de inaugu-
ragdo de novas trajetOrias tecnoldgicas (ver Dosi, 1991).

Em contraste com o padrdo defensivo de ajustamento produtivo, observado
no Brasil desde o inicio do processo de abertura, em 1990, a experiéncia interna-
cional tem demonstrado que os processos de ajustamento industrial bem-sucedidos,
promovidos ao longo dos dltimos vinte anos, mantiveram uma estreita relacio com

Revista de Economia Politica 18 (3), 1998 « pp. 456-472 457



o incremento do potencial inovador e de aprendizado do sistema industrial, indo
muito além da esfera estritamente microecondmica das técnicas gerenciais ou da
tendéncia a especializacio e desverticalizagao.

Neste sentido, a politica industrial promovida pelos Estados Nacionais reves-
tiu-se, com as particularidades inerentes a cada experiéncia historica especifica, de
um duplo cariter (Suzigan, 1989):

(i) No que se refere aos segmentos ditos maduros, representantes do antigo
paradigma técnico-produtivo, tal politica revelou-se defensiva, ou seja, prendeu-se
a esquemas de protecio e estimulos seletivos, com vistas ao upgrading de produtos
e processos; o objetivo central esteve referido a sustentagio ou ampliagio da com-
petitividade internacional, ameagada pela ampliacdo e pulverizagdo da produgio
mundial.

(i1) No que se refere aos segmentos emergentes, vinculados diretamente as
novas trajetorias tecnoldgicas, adotaram-se estimulos a constru¢io de vantagens
competitivas, com o objetivo de consolidar oportunidades de dinamismo futuro.

A operacionalizagao da politica industrial ocorreu, basicamente, segundo trés
padroes bésicos (ver Araujo Jr. et al., 1992):

(i) Através da atuagao (indireta) dos instrumentais cldssicos de politica econd-
mica sobre a esfera produtiva, via mercado, padrdao que inclui a politica de gasto
publico; este é o caso tipico dos EUA, onde os gastos militares atuaram fortemente
na conformagdo da estrutura industrial através dos tradicionais efeitos de encadea-
mento.

(ii) Através da acdo (direta) do setor produtivo estatal em segmentos conside-
rados estratégicos, como ocorreu na Franga e na Itdlia.

(iii) Através de uma presenca orientadora e mais ou menos discriciondria de
6rgdos oficiais de financiamento e de C&T - claramente o caso de Alemanha e
Japao, além de NIC’s asidticos como Coreia e Taiwan.

A ligdo mais relevante, oferecida pelas experiéncias bem-sucedidas de ajusta-
mento produtivo das duas dltimas décadas, pode ser sintetizada em trés aspectos
fundamentais:

(i) Orienta¢do para o mercado externo: direcionando a produgio para o exte-
rior com vistas a manter seu padrio histérico de insercdo produtiva (Alemanha)
ou na tentativa redefinir o mix de exportacdo (Japao e “tigres asiaticos”), a restru-
turagio industrial convergiu forcosamente para padrdes internacionais de compe-
titividade, observadas as especificidades de cada segmento de mercado priorizado;
¢ interessante notar que mesmo nos casos de persisténcia de baixa contestabilidade
do mercado interno (Coreia, tipicamente), a orientacdo exportadora atuou como
importante elemento de pressdo concorrencial.

(ii) Atuagdo setorialmente direcionada para os segmentos em restruturagio:
todas as experiéncias nacionais mencionadas acima contaram com esquemas de
incentivos a restrutura¢do dos chamados segmentos maduros; como vimos, o mo-
vimento geral deu-se no sentido de promover o enobrecimento (upgrading) da
pauta de produtos desses setores através da introdugio de inovag¢des em produtos
(quimica, mecanica) e em processos (téxteis, siderurgia).
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(iii) Forte preocupagdo com a geragao de condicdes sistémicas favoraveis a
inovacdo e ao aprendizado: enquanto o Japao promoveu um aprofundamento de
seu padrido tradicional de articulac¢do entre os centros geradores de C&T e a esfe-
ra produtiva, paises como Coreia empreenderam gastos significativos com educagio
e treinamento da mio-de-obra, em sintonia com a estratégia de catching up; para-
lelamente, o esfor¢o tecnoldgico também foi significativo em paises europeus como
a Alemanha, contribuindo com o upgrading da pauta tradicional de producio da
industria. Adicionalmente, destacou-se sempre a relevancia de um estreito grau de
articulagdo financeiro-produtiva, caracteristica altamente funcional para o finan-
ciamento do investimento.

Sob a 6tica do desempenho comercial, os resultados de todas as experiéncias
mencionadas diante do desafio do ajustamento produtivo das duas tltimas décadas
foi uma recomposi¢io da pauta de exportagdes — um verdadeiro movimento de
substitui¢ao de exportacoes. A elevagao, em escala mundial, dos niveis de oferta e
de pulveriza¢do na producdo de commodities industriais foi enfrentada tanto atra-
vés da reconversao industrial como da diferencia¢ao associada a elevacao do con-
teudo tecnoldgico da pauta exportada. Sob outra ética, a recomposi¢do do mix de
exportacdo privilegiou aqueles itens de mais elevadas elasticidades-renda e maior
valor agregado. Esse movimento exigiu esfor¢os importantes na capacitagio ino-
vadora (Japao e Alemanha) e de aprendizado (“tigres asidticos”), com o objetivo
de gerar condi¢oes de eficiéncia produtiva e de insercdo externa sustentiveis.

Especificamente no caso brasileiro, a busca de uma reinser¢ao produtiva atra-
vés de um movimento de upgrading da pauta tradicional de produtos na industria,
que se manifeste também em um processo de substituicio de exportacgdes, possui
multiplas vantagens. Em primeiro lugar, garantiria o aproveitamento de potenciais
cumulativos ja reunidos pela industria, sobrepondo-se e incrementando o processo
de especializacao em curso. Estratégias de alterag¢do profunda da pauta de producdo
e exportacao podem levar as empresas a se defrontar com custos elevados de apren-
dizado, dispersando economias de escala e escopo ja auferidas nas atividades tra-
dicionais. Por outro lado, o desempenho exportador brasileiro da década de 80 e
os ganhos de produtividade auferidos nos 90 oferecem uma base natural, ainda que
reconhecidamente deficiente, para a busca de trajetorias mais sustentaveis de ele-
vagdo da eficiéncia da industria doméstica e a ampliagdo do grau de internaciona-
lizagao da economia.

A opgdo brasileira por uma maior vinculagiao com o processo de globalizagio
e a preocupagao em elevar o potencial competitivo geral da inddstria s6 se fizeram
sentir a partir do inicio do processo de abertura econdmica nos anos 90. Como ndo
poderia deixar de ser, tal processo resultou em uma importante modificacao na
orientag¢do da politica industrial, em contraste com o padrdo vigente ao longo da
industrializacdo substitutiva de importacoes. Observou-se, assim, uma alteracdo da
énfase nos objetivos de expansio da capacidade e adensamento da matriz inter-
-industrial (visdo prevalecente até os anos 70) em direcdo a busca de competitivida-
de, global. Dentro da dimensio que se poderia chamar de estratégica, essa alteracdo
do objetivo geral da politica industrial fez com que a visdo relativamente autarqui-
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ca, predominante ao longo da etapa substitutiva de importa¢des, cedesse espaco
para a busca de niveis mais elevados de internacionaliza¢io.

E sobre este pano de fundo que se definem os principais pardmetros para a
discussdo de propostas de politica industrial para o Brasil. Mais do que isso, é
necessario incorporar elementos especificos, macroecondmicos e produtivos, os
quais devem orientar a elabora¢io de politicas publicas sintonizadas com o obje-
tivo geral de promover a competitividade global da economia e propiciar ganhos
de bem-estar doméstico em um contexto marcado pela abertura e, a partir de 1994,
pelo processo de estabilizagio.

2. O CENARIO NACIONAL: ELEMENTOS
MACROECONOMICOS E PRODUTIVOS

Compreendido o cendrio internacional no qual a economia brasileira tem pro-
curado reinserir-se, é necessario salientar dois blocos de questdes que definem o
cendrio interno no qual deveria operar a politica industrial nos préximos anos: os
elementos propriamente macroecondmicos e os relacionados a atual estrutura pro-
dutiva do pafs.

Entendida como uma ruptura necessaria em relagio ao padrio histérico de in-
dustrializacdo, a atual abertura econdmica brasileira coloca-se como elemento central
na definicao daquele cendrio interno. Tal processo deve ser compreendido como uma
tendéncia irreversivel e direcionado para inserir crescentemente o pais nos fluxos
internacionais de mercadorias e capitais, tanto em nivel regional como global.

Por seu turno, o processo de estabilizaciao, ainda em curso, deve prestar uma
importante contribui¢do para a ampliagao do horizonte de planejamento dos agen-
tes economicos e mesmo dos formuladores de politica. A redugao significativa dos
indices inflacionarios ndo deve ser tomada simplesmente como um elemento cons-
titutivo do ambiente no qual deve operar a politica industrial a médio e longo
prazos; mais do que isso, a estabiliza¢do deve ser encarada como um elemento que
contribui com a defini¢do de estratégias publicas e privadas de capacitagio com-
petitiva ao ampliar os horizontes de planejamento e permitir um maior grau de
confianga nas expectativas de retorno sobre o investimento, inovador ou nio.

Adicionalmente, coloca-se como condi¢io necessaria para assegurar a perma-
néncia do cendrio de (relativa) estabilidade monetaria o reequilibrio das contas
publicas e a redu¢do da presenca do Estado na esfera produtiva. Este fator impde-
-se como necessidade vinculada a toda uma série de elementos de extrema relevan-
cia para o tema em discussdo, contribuindo ndo apenas com a consolida¢io da
estabilizagio como também com o alongamento dos prazos de financiamento vi-
gentes na economia, conforme seja possivel alongar o perfil da prépria divida pui-
blica. A recuperac¢do da capacidade de poupanga do governo federal deve também
colocar em perspectiva a amplia¢do do raio de manobra para a utilizagdo niao-in-
flaciondria de recursos publicos no estimulo a setores considerados prioritirios,
sobretudo na forma de mecanismos de financiamento. Além do programa de pri-

460 Brazilian Journal of Political Economy 18 (3), 1998 « pp. 456-472



vatizagdo, estritamente vinculado a questdo do reequilibrio patrimonial do setor
publico, medidas como a desregulamentagio, a concessdo de servigos publicos e a
racionalizag¢io tributdria prendem-se, igualmente, a busca de ampliar a competiti-
vidade sistémica da economia pela via da redu¢dao do chamado “custo Brasil”.

Quanto a politica cambial nos préximos anos, é necessario reconhecer que,
com a reforma monetaria de 1994, o pais assistiu a uma significativa alteracio em
seu regime cambial, cujo alvo passou a centrar-se ndo mais na corre¢ao da taxa de
cAmbio por indices de inflacao passada, mas sim no equilibrio do balanco de pa-
gamentos. Diante desse quadro, a promocdo de ganhos de competitividade indus-
trial vincula-se diretamente a necessidade de assegurar rentabilidade as exportacdes
e condi¢oes adequadas a concorréncia com os artigos importados; neste sentido,
contrariamente ao que ocorreu em diversos momentos ao longo da década de 80,
nao serd possivel contar com alteracdes das relacdes cambio-custos ou cambio-
-saldrios, apoiadas em desvalorizac¢des reais da moeda nacional, fato que coloca
ainda mais em relevo a necessidade de uma politica industrial sintonizada com o
imperativo da promogao sustentada da elevacdo da competitividade.

Por fim, como veremos com maiores detalhes adiante, tém-se observado, em
paralelo a abertura, importantes elevacoes da produtividade na industria, mesmo
a despeito da alta nos custos industriais por unidade de produ¢io, sobretudo os
relativos a saldrios; essa tendéncia permanece associada, por sua vez, a redugoes
persistentes no nivel de emprego formal, na esteira de processos de especializagio
que envolvem a desverticalizacdo e o downsizing. Em geral, as empresas tém-se
concentrado em suas atividades-nicleo, cortando postos de trabalho, ampliando a
terceirizacdo e promovendo maiores compras de componentes e partes, por vezes
via importacdo. Esses elementos corporificam um desafio importante a politica
industrial, uma vez que a colocam frente a um certo paradoxo entre os objetivos
de elevagdo da competitividade (produtividade incluida) e de busca da ampliacao
dos niveis domésticos de bem-estar (renda e emprego).

Em termos dos objetivos a serem perseguidos, a politica industrial deve estar
em sintonia com o propdsito de assegurar uma taxa de crescimento compativel com
a elevagao do produto per capita sem que, no entanto, seja comprometido o pro-
cesso de estabilizagdo; a manutengdo de certa taxa de crescimento, por sua vez,
vincula-se a necessidade de estimular a inversao privada e recuperar a taxa de in-
vestimento na economia, tanto por conta de seu papel como acelerador do proprio
crescimento do produto, como por sua importancia no processo de capacitacio
competitiva, via incorporac¢io de progresso técnico.

Esse rol de elementos define o enquadramento mais geral para uma politica
industrial de- médio e longo prazos, colocando em relevo toda uma série de condi-
cionantes macroecondmicos, os quais se somam as deficiéncias e potenciais pro-
priamente produtivos da inddstria nacional.

No que se refere a esses tltimos, estudos recentes tém demonstrado a relativa
heterogeneidade inter e intra-setorial da matriz industrial brasileira em termos de
capacitagdao competitiva (ver Coutinho e Ferraz, 1994: 257 e ss.). Dentre os setores
com melhores niveis de competitividade, encontram-se segmentos fortemente apoia-
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dos em recursos naturais e energia, que se utilizam de produtos e processos jd pa-
dronizados em nivel mundial e com articulacdo restrita com a microeletrénica
(papel e celulose, siderurgia, parcela da agroinddstria etc, setores produtores de
commodities industriais). Por sua vez, segmentos considerados de ponta apresentam
grande dispersdo em termos competitivos, em torno de uma média geral indiscuti-
velmente inferior a best practice internacional (eletronica, informatica, comunica-
¢oes, entre outros). Mais do que isso, todos os segmentos considerados difusores
de progresso técnico, geradores de importantes externalidades positivas para o
conjunto das cadeias produtivas (bens de capital, biotecnologia etc.), encontram-se
entre os setores tidos como deficientes em termos de competitividade.

Dentre os fatores explicativos da baixa competitividade de diversos segmentos
da industria apontados em Coutinho e Ferraz (1994) encontra-se a excessiva de-
pendéncia em relagio ao mercado interno, fato que, somado a estagnacido econo-
mica dos anos 80, comprometeu as estratégias de expansao produtiva e atualizagio
tecnoldgica.

Diante de tal caracterizacao bdsica do entorno macroecondmico e produtivo
da economia brasileira atual, que tipo de politica industrial se mostra mais compa-
tivel com os objetivos gerais de elevar os niveis domésticos de eficiéncia e bem-es-
tar? Esta pergunta torna-se tanto mais complexa quando consideramos que defi-
ciéncias historicas relativas, por exemplo, aos mecanismos de financiamento do
investimento ainda se fazem presentes, a0 mesmo tempo em que 0s instrumentos
tradicionais vinculados a protecdo e aos incentivos de natureza fiscal possuem
hoje espacos bastante limitados (respectivamente pelo processo de abertura econo-
mica e pela necessidade do ajuste fiscal).

Antecipando algumas das conclusoes que apresentaremos ao final deste traba-
lho, podemos dizer que, no contexto atual da economia brasileira, a politica indus-
trial deve ser crescentemente direcionada para dois focos basicos:

(i) Elevar o potencial global de aprimoramento tecnoldgico da industria, sobre-
tudo nos setores vinculados ao “padrio de automacgao flexivel”, reduzindo custos de
aprendizado e estreitando o timing da incorporacio e difusdo de progresso técnico.

(ii) Ampliar o grau de internacionaliza¢iao da economia brasileira, inserindo o
setor produtivo nacional nas correntes mais dinamicas de comércio, capitais e
tecnologia.

Se o primeiro elemento pode ser apontado como a tonica geral da politica
industrial, possuindo um cunho claramente horizontal, o segundo aponta para uma
tendéncia observada em nivel internacional, onde ganhos de competitividade du-
radouros tém ocorrido em ambientes marcados por niveis elevados de participagio
nos mercados mundiais. Os resultados finais esperados seriam a redugdo da depen-
déncia dos setores que ja se mostram competitivos em relagdo a vantagens compa-
rativas estdticas (energia e recursos naturais), o incremento dos vinculos do con-
junto da estrutura produtiva com os segmentos com maior potencial de geracao de
externalidades positivas e a ampliacao do conteudo tecnologico da producao em
segmentos tradicionais, atualmente competitivos ou nio, a fim de reduzir o grau
de padronizacdo de seu mix de produtos (“descomoditizagio”). Em termos de
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desempenho, e tendo em mente o cendrio macroeconémico desenhado acima, a
meta deve ‘ser uma elevacgdo consistente das exportacdes, seja em termos de valor
total, seja em termos de uma recomposi¢do da pauta em direcdo a itens de maior
valor agregado e maior densidade tecnoldgica.

3. O PROCESSO RECENTE DE AJUSTAMENTO
PRODUTIVO NO BRASIL E SUAS LIMITACOES

A despeito de ter atravessado uma década marcada por acentuada instabilida-
de macroecondmica e estagnacdo dos niveis de produto ao longo dos 80, a industria
brasileira revelou uma capacidade relativamente ampla de ajustamento a abertura
econdmica iniciada em 1990. Em que pesem os percalgos da politica anti-inflacio-
ndria e a forte recessao do periodo 1990-93, a remogio de toda uma série de bar-
reiras administrativas a importagao, somada a significativa reducdo de médias e
variancias do espectro tarifario, representou uma importante alteracdo do ambien-
te de atuagdo da industria do pais, conduzindo a uma crescente ampliacdo dos
niveis de contestabilidade do mercado interno. A partir de 1993, o avango no
processo de constituicao de canais de comercializacao de bens importados e o re-
aquecimento da economia prestaram uma contribui¢ao adicional ao incremento
das importagdes. Este cendrio se manteve, grosso modo, até o primeiro trimestre
de 1995, com o aprofundamento da abertura comercial potencializado, a partir da
reforma monetdria de junho de 1994, por um processo de valoriza¢do nominal da
moeda nacional.

Desde o segundo trimestre de 1995, observou-se uma tendéncia a um certo
recuo nos niveis de abertura através da elevacdo de tarifas em alguns setores e
mesmo a cria¢do de barreiras quantitativas a importagao, como no caso da indus-
tria automobilistica. Paralelamente, a correcdo de rumos da politica cambial con-
duziu a uma inflexdo no comportamento da taxa de cAmbio, efetivada através da
adogao de um mecanismo singular de bandas cambiais moéveis. Esse relativo retro-
cesso, no entanto, nao significou, nem de longe, um retorno tendencial aos niveis
de prote¢io prevalecentes, por exemplo, ao longo da década de 80.

A reacdo das empresas estabelecidas no mercado interno ao processo de aber-
tura dos anos 90, sumariado acima, foi bastante significativo, seja pela relativa
rapidez do ajustamento promovido, seja por seu carater inegavelmente defensivo
e limitado (ver Laplane e Silva, 1994).

Em termos da organizag¢do gerencial, observou-se uma maior racionalizagio
de tarefas, sempre em torno das atividades-nucleo das empresas. Ampliou-se o re-
curso a terceirizacdo as custas de uma significativa reducio de postos de trabalho,
sobretudo aqueles vinculados a niveis mais baixos de capacitacio da mao-de-obra.
Estratos hierarquicos foram reduzidos, na tentativa de conferir maior flexibilidade
administrativa as empresas, agilizando a tomada de decisdes. No que se refere ao
mix de produtos, também foi observado um movimento de especializacao, com o
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avanco da desverticaliza¢do e uma maior compra de componentes, muitas vezes
via importagao.!

Quanto as estratégias de investimento, ndo se definiu uma tendéncia clara de
superacao da fragilidade tecnoldgica histérica da inddstria nacional; assim, mos-
traram-se pequenos os esforcos na introducdo de inovagdes em produtos e proces-
sos € no incremento do potencial de aprendizado (gastos em P&D e em capital
humano). Estudos recentes tém demonstrado, adicionalmente, que a expansio da
terceirizagao desestimula gastos com treinamento de mao-de-obra, dado que boa
parte das atividades terceirizadas tem se concentrado na economia informal, onde
o investimento em capital humano tende a ser menos valorizado (ver Amadeo et
al., 1996). Este processo tende a acentuar as deficiéncias relativas ao aprendizado
e a assimilacdo de progresso técnico, a despeito da ampliagdo dos canais de acesso,
via maiores importacoes de bens de capital.

Um resultado fundamental desse processo de ajustamento diz respeito aos
significativos ganhos de produtividade obtidos pela industria. Segundo Bonelli
(1996a: 46), a produtividade industrial cresceu 7,35% a.a. em média entre 1991 e
1995, apés um periodo de relativa estagnacdo entre 1985 e 1990. E importante
assinalar, no entanto, que tal movimento tem sido acompanhado de uma tendéncia
de elevagdo dos custos com mao-de-obra, manifesta sobretudo apds o inicio do
processo de estabilizacdo, em meados de 1994 (ver Bonelli, 1996a: 47-8). Dados
da pesquisa industrial mensal do IBGE demonstram que essa tendéncia persistiu
ao longo do primeiro trimestre deste ano: no acumulado de janeiro a abril, a pro-
ducdo fisica da industria reduziu-se em 7,5 %, a0 mesmo tempo em que 0 emprego
industrial acusava queda de 12,7%; paralelamente, o saldrio contratual médio
elevou-se, no mesmo periodo, 8,2%. Somados ao cendrio macroeconomico e, es-
pecificamente, aos novos rumos da politica cambial, esses niimeros colocam como
prioritaria a necessidade de elevar de forma sustentada a produtividade e a com-
petitividade industriais, a fim de garantir condicoes favordveis para a performance
do setor produtivo nacional, interna e externamente.

A despeito de sua descri¢io sucinta, o quadro que acabamos de apontar pare-
ce deixar claras as limitagdes do processo de ajustamento produtivo por que passa
a economia brasileira no contexto de abertura inaugurado em 1990. Como assina-
lam Esser e outros (1996: 11-12), a fim de poderem enfrentar com éxito as exigén-
cias de um ambiente marcado pela concorréncia global, ndo basta que as empresas
adotem o lema de “automatizar o taylorismo” por meio de mudangas meramente
incrementais de seu padrdo tradicional de atuagdo. A busca simultinea de eficién-
cia, flexibilidade e de velocidade de reacdo, elementos de certa forma presentes no
ajustamento brasileiro recente, nao pode prescindir de estratégias que contemplem

1 Em alguns casos, como na inddstria téxtil, adotou-se por vezes uma estratégia ainda mais defensiva,
com o abandono da prépria atividade produtiva em favor da mera comercializagio de produtos
importados, aproveitando-se os canais de comercializagdo ja constituidos. Mesmo na inddstria
automobilistica, notou-se uma tendéncia a importa¢do dos itens de maior valor agregado, com uma
certa especializacdo da producdo doméstica nos carros médios e nos chamados “carros populares”.
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a atualizac¢do tecnoldgica e o incremento do potencial de aprendizado; sob este
enfoque, o objetivo central das firmas seria ndo apenas elevar a eficiéncia produti-
va a curto prazo, mas sustentar um potencial de reag¢io frente a concorréncia global.

Os autores apontam, ainda, para a caracterizagdo menos pulverizada do atual
padrio de concorréncia no mercado mundial, fato que coloca em relevo a impor-
tancia da associa¢do de empresas através de clusters industriais ou redes de coope-
racdo (Esser et al., ibid., loc.cit.). Esse tipo de associa¢do contribui diretamente com
o potencial competitivo das empresas ao reduzir os custos de transag¢do (através de
um relacionamento mais cooperativo com fornecedores e clientes), gerar economias
de escala na comercializacio, diluir custos e riscos de investimento em P&D e em
marketing, facilitar o acesso ao financiamento etc.

A experiéncia brasileira de ajustamento produtivo, ainda em curso, ndo tem
contemplado adequadamente esse conjunto de elementos que se sobrepoem e com-
plementam as estratégias de racionalizagdo e especializacdo produtivas. No entan-
to, os ganhos de eficiéncia e produtividade ja obtidos podem atuar como uma
base favoravel para a implementacdo de politicas publicas que busquem ampliar o
potencial inovador e de aprendizado da industria, com vistas a elevar seu padrio
global de eficiéncia.

A abertura comercial, tomada como um parametro bdsico para a elaboracao
da politica industrial, abre canais explicitos de acesso ao conhecimento técnico
gerado externamente (via importacdo de bens de capital, contratos de licenciamen-
to etc.), a0 mesmo tempo em que, ao elevar a concorréncia nos mercados internos,
pressiona as empresas pela busca de maiores niveis de competitividade (produtivi-
dade, qualidade de produtos, estratégias de comercializagio etc.). No entanto, em-
bora o conhecimento técnico possa ser parcialmente comercializavel, a capacidade
de fazer uso eficiente dele nao o é (Moreira, 1996). Assim, no atual contexto da
economia brasileira, caberia a politica industrial incrementar o potencial de absor-
¢do tecnoldgica da industria, procurando nio apenas reduzir os custos dos padroes
atuais de producdo, mas, essencialmente, reduzir os custos de aprendizado, toman-
do como ponto de partida os ganhos de produtividade ja obtidos e procurando lhes
dar sustentabilidade em termos de potencial competitivo de longo prazo.

4. ELEMENTOS PARA A IMPLEMENTACAO DA POLITICA INDUSTRIAL

Apesar do cardter ndo exaustivo, o rol de elementos que segue procura definir
as linhas mestras que possam orientar a consecucdo de uma politica industrial de
médio e longo prazos, em sintonia com o quadro interno e externo esbocado acima.
Como veremos, tais elementos podem ser resumidos a cinco diretrizes bdsicas, al-
gumas das quais caracterizam as interfaces da politica industrial com outros cam-
pos de ac¢do das politicas publicas, especialmente a politica de comércio exterior
(ver também Frischtak, 1994; Bonelli, 1996: 160 e ss.; e Suzigan e Villela, 1996).
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4.1 Sustentacao dos recentes ganhos de produtividade
e estimulo ao aprendizado tecnoldgico

A despeito dos significativos avancos obtidos pelo setor industrial brasileiro
em termos de produtividade, vimos acima que o ajuste microecondmico que resul-
tou nesses avangos foi essencialmente defensivo. Ademais, ainda existe um impor-
tante desnivel em relagdo ao padrdo de produtividade vigente nas principais eco-
nomias desenvolvidas (ver Ramos, 1995). Este quadro coloca como uma das
prioridades da politica industrial para os préximos anos consolidar os avangos
neste campo, proporcionando um cardter sustentdvel a elevacao da produtividade.

Assim, trata-se basicamente de ampliar o escopo do ajustamento produtivo ja
desenvolvido com énfase em sete frentes:

(i) Dar continuidade ao Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade
(PBQP) e ao Programa de Apoio a Capacitaciao Tecnoldgica da Indastria (PACTI),
enfatizando a necessidade da gera¢do de potencial competitivo sustentavel através
de alteracoes mais pré-ativas nas técnicas de gestio administrativa, na incorporacao
de progresso técnico, no relacionamento com fornecedores e clientes etc.; tais pro-
gramas devem buscar, inclusive, uma maior articulacao com as agéncias de finan-
ciamento, fornecendo um tratamento integrado a operacionalizacdo da capacitacdo
competitiva (Coutinho e Ferraz, 1994: 218).

(i) Recuperar a “infraestrutura” basica de C&T, buscando estreitar os vincu-
los entre os centros geradores de conhecimento aplicavel a esfera produtiva e a
atividade industrial, tanto nos setores de ponta, com o aproveitamento mutuo de
sinergias, quanto com os segmentos em restruturagao, com vistas ao upgrading da
pauta de produgio.

(iii) Promover treinamento e qualifica¢io da mao-de-obra, buscando atuar
sobretudo sobre as falhas de mercado geradas pela presenca de externalidades
significativas nos investimentos em formagio de capital humano genérico.

(iv) Dar estimulo fiscal e crediticio a conglomeragio, com vistas ao aproveita-
mento de economias de escala e escopo, seja através de fusdes e aquisi¢oes, seja
através da constitui¢do de redes de cooperagio.?

(v) Garantir condi¢oes adequadas ao financiamento dos investimentos-em mo-
dernizac¢do e em P&D, condicionado a metas de desempenho, consolidando e am-
pliando a ag¢ao de agéncias como o FINEP.

(vi) Dar continuidade ao processo de desestatizagio (privatizacdes e concessdes
de servigos publicos), constituindo um aparato regulatorio capaz de pressionar as
empresas que passarem a atuar nos segmentos desestatizados no sentido da preser-
vagao e do incremento da eficiéncia economica.

2 Em confronto com outros NICs, o Brasil apresenta niveis bastante baixos de concentragdo de capital,
fato que, por vezes, preserva padrdes pouco eficientes de producio, baseados em uma estrutura familiar
de gestdo empresarial. Portanto, a conglomeracio, via clusters ou networks, contribui tanto com o
auferimento das tradicionais economias de escala quanto com a alteragdo dos padrdes de gestao.
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(vii) Incentivar programas de normalizacdo e certificagdo, cujas exigéncias
devem pressionar no sentido da elevagdo dos padrdes de qualidade da producdo
industrial.

Este rol de elementos teria como alvo mais geral a redu¢do do timing de incor-
poragio e difusdo dos ganhos associados ao progresso técnico. Tal estratégia tem
como claro pressuposto a eleva¢iao do nivel de investimento na economia, sem o
que seria impossivel avancar em termos de ganhos de produtividade.

Adicionalmente, o acesso a bens de capital, a contratos de licenciamento e
mesmo a formacdo de joint-ventures deve atuar, num contexto de aprofundamento
da abertura econdmica, como importante canal de atualiza¢ao tecnologica, a ser
potencializada pela elevagdo da capacidade de aprendizado. Para isso é necessario
prosseguir nos esforcos para igualar o tratamento legal dispensado aos capitais
nacionais e estrangeiros, reduzir a carga tributdria incidente sobre a remessa de
lucros ao exterior, facilitar o registro de ingressos de capital estrangeiro, sobretudo
através de tecnologia etc.

Ao mesmo tempo, a atuagao do Estado deve ser norteada pelo condicionamen-
to da concessdo de incentivos tais como financiamentos a P&D, concessoes, isen-
¢Oes fiscais etc. a exigéncias em termos de desempenho e aprimoramento competi-
tivos. Tal fato exige a existéncia de organismos capazes de promover o adequado
monitoramento da atividade industrial, vis-a-vis as metas de produtividade — CADE,
BNDES-FINEP e demais agéncias regulatdrias.

Um ultimo fator a ser explorado na tentativa de imprimir sustentabilidade a
elevacdo da produtividade na industria refere-se ao prosseguimento dos esforcos
com vistas a redu¢ao do chamado “custo Brasil”: racionalizac¢do tributaria, desre-
gulamentacdo, redug¢do dos custos de transporte associados as condi¢oes de infraes-
trutura fisica etc. E importante destacar, ainda, a importincia do todo o rol de
elementos que se seguem, como condi¢des igualmente necessdrias para sustentar os
ganhos de produtividade na industria.

4.2 Ampliacao da internacionalizacao

Os coeficientes de importagido e exportagao da economia brasileira, mesmo
apos a abertura, permanecem em niveis baixos para o padrdao dos paises desenvol-
vidos de dimensoes semelhantes. A despeito do tamanho relativo do mercado in-
terno brasileiro, as experiéncias internacionais tém demonstrado a importancia da
inser¢do externa como mecanismo de pressdo sobre a competitividade da industria.
Além disso, é fundamental avangar na integragao regional proporcionada pelo
Mercosul, inclusive com a busca da constitui¢io de acordos comerciais com outros
blocos de nacdes — como o NAFTA e a Uniao Europeia.

Além dos mecanismos cldssicos de financiamento as exportagdes e as impor-
tagOes, deve-se procurar expandir o alcance de trés outros instrumentos bdsicos:

(1) Os esquemas de draw back, procurando ampliar seu alcance, com a eventual
possibilidade da utilizacdo de créditos fiscais gerados pela atividade exportadora
ao longo da cadeia produtiva.
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(if) Os mecanismos de nivelamento de taxas de juros, procurando reduzir o
onus do pagamento de prémios de risco quando do acesso aos mercados financei-
ros internacionais.

(iii) Os mecanismos de seguro de crédito, associados aos chamados “riscos
politicos”, isto é, decorrentes de eventuais expectativas de choques macroecondomi-
cos futuros; os seguros contra este tipo de risco permitiriam que as taxas de juros
cobradas aos exportadores permanecessem mais diretamente vinculadas as carac-
teristicas do empreendimento, isolando-se os efeitos de expectativas sobre a taxa
de cAmbio, entre outros fatores.

A ampliagao do grau de internacionalizacio da economia brasileira exige,
igualmente, que sejam promovidos esforcos para a constituicio de uma verdadeira
atividade de “diplomacia econémica” que atue tanto no ambito dos atuais foros
internacionais, como o GATT ou os acordos regionais de comércio, como no equa-
cionamento de questdes mais localizadas, de natureza bilateral. Diante do histérico
de instituicdes como o Itamarati, parece haver um potencial minimo capaz de
fornecer o background necessario a esse tipo de atividade, a qual tem se mostrado
de grande relevancia em nivel internacional.

Por sua vez, medidas visando acentuar a participagao brasileira nos fluxos de
investimento estrangeiro direto encontram-se intimamente associadas tanto as ati-
vidades de diplomacia econémica como a reducdo dos custos domésticos de apren-
dizado. No atual contexto internacional, as tradicionais vantagens comparativas
de natureza estatica, que representaram elementos de atratividade para o ingresso
de capitais externos de risco, tendem a ser substituidas por fatores como o grau de
capacitacdo da mio-de-obra, a presenca de externalidades representadas por faci-
lidades de comercializacio doméstica, regional e global etc. Portanto, além da equa-
lizagdo no tratamento legal dispensado a empresas nacionais e estrangeiras, pro-
cesso ja em andamento, cabe reforcar a politica de atracdo do investimento direto
externo através de um conjunto articulado de medidas nas esferas de aprendizado,
de reducdo do “custo Brasil” e da atividade diplomatica. Adicionalmente, deve-se
buscar o estimulo a constituicao de joint-ventures e ao ingresso de capitais na for-
ma de tecnologia (licengas), sobretudo nos setores de ponta.

4.3 Criagao de mecanismos adequados ao financiamento do investimento

Este elemento de estimulo a capacitagio competitiva coloca-se, na verdade,
como uma condi¢do necessaria ao implemento de uma politica industrial coerente
a médio e longo prazos. No entanto, a indispensdvel ampliacio da poupanca do-
méstica e a geragio de crédito direcionado ao financiamento do investimento fogem
ao escopo imediato da politica industrial. Ainda assim, a incapacidade histérica do
sistema financeiro brasileiro na oferta de créditos de longo prazo é de tal impor-
tancia para esta discussao que nao se poderia deixar de citd-la.

Neste sentido, Ferreira (1993) destaca a importancia de dois elementos cen-
trais: o papel dos investidores institucionais (fundos de pensio, essencialmente) na
oferta de recursos destinados ao crédito de longo prazo e a necessidade de uma
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adequada regulagio do mercado de capitais. Esses elementos envolvem a necessi-
dade de incentivar a criacio de fundos privados de previdéncia e proporcionar uma
regulacdo do mercado de capitais capaz de garantir maior seguranga ao acionista
minoritdrio e aos pequenos investidores. Ao menos nos primeiros momentos de um
processo de estimulo ao crédito de longo prazo, seria imprescindivel a atuacao de
um 6rgdo que garantisse o refinanciamento (redesconto seletivo) de titulos de lon-
ga maturagdo. Segundo diversos autores, o candidato natural a esse papel seria o
sistema BNDES, o qual poderia constituir um nicleo de atuagio que caminhasse
progressivamente para uma maior parceria com o setor bancario privado (ver tam-
bém Frischtak, 1994).

A despeito dos percalcos recentes dos fundos de pensdo em diversos paises do
mundo, é necessdrio reconhecer que, em termos comparativos, sua participacao na
economia brasileira é extremamente timida®, e a adequada regulamentagdo desse
ramo de atividade financeira poderia contribuir para um incremento importante
na gera¢do de poupanga interna.

E necessario reconhecer que o calcanhar-de-Aquiles da questdo do financia-
mento refere-se a baixa atratividade representada pelas operac¢des de longo prazo
sob a otica do sistema financeiro. O equacionamento dessa questdo é de extrema
complexidade, envolvendo desde o perfil histérico de atuagao do sistema até a
necessidade de ajustamento do setor publico. No entanto, a partir da perspectiva
da politica industrial, deve-se buscar reduzir os riscos inerentes a essas operagoes
através de mecanismos de redesconto e securitiza¢do, aumentando sua atratividade
para o setor bancdria e, eventualmente, obtendo do Banco Central uma classifica-
¢ao menos conservadora no Aambito das normas relativas ao Acordo da Basiléia.
Assim, caso a Autoridade Monetdria reconheca niveis mais baixos de risco para
titulos de longo prazo securitizados, seriam reduzidos os custos desse tipo de ope-
ragdo para os agentes intermedidrios, com um comprometimento mais baixo em
termos do capital proprio dos bancos, estimulando-os a operar nesse mercado.

4.4 Defesa da concorréncia

A manuten¢do de uma adequada estrutura institucional de defesa da concor-
réncia é colocada em relevo e sob nova ética pela ampliacio do grau de interna-
cionaliza¢do da economia. Por um lado, é necessario salvaguardar a industria na-
cional em relagdo ao dumping nas importacdes; além disso, na eventualidade da
entrada de capitais estrangeiros de risco, ou mesmo diante de alterag¢des nas estru-
turas de mercado em direcao a maiores graus de conglomeracio, é preciso estar
atento para que a elevacdo do poder (share) de mercado das empresas ndo resulte
em préticas monopolistas que reduzam o bem-estar doméstico. Ainda assim, dian-

3 Segundo dados de Ferreira (1993: 46), ao final da década de 80, os ativos dos fundos de pensio
equivaliam a 50% do PNB nos EUA, 55% no Reino Unido, 24% no Japao, 13% na Alemanha, 20%
no Chile e apenas 5% do PNB no Brasil.
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te de processos inevitaveis de conglomeracdo via fusdes e aquisi¢des, é preciso
evitar uma logica simplista que meramente coiba o crescimento das fatias de mer-
cado das firmas remanescentes; ao contrdrio, se a elevacdo da concentracio em
certos mercados puder levar a ganhos de eficiéncia e bem-estar, seu resultado nio
serd apenas benéfico como também desejavel (ver Possas et al., 1996).

4.5 Restruturacao

Finalmente, € preciso definir claramente politicas de apoio a restruturagdo dos
setores mais seriamente atingidos pelo processo de abertura. A partir de uma visdo
estratégica que passe pela (necessaria) eleicao de niveis minimos de competitivida-
de, é necessario colocar em marcha dois movimentos basicos:

(i) O downsizing: com a redu¢do da capacidade instalada em setores cujos
custos ou timing de restruturacdo mostrem-se incompativeis com metas definidas
de elevacao da competitividade; nestes casos, deve-se buscar promover esfor¢os no
sentido de retreinar a mao-de-obra, com vistas a reduzir o impacto em termos de
desemprego?,

(i) O upgrading: diante da constatagdo da existéncia de potenciais minimos
de capacitagdo competitiva, uma alternativa para os setores em declinio ou amea-
¢ados pela concorréncia externa € a busca de uma alteracio dos nichos de mercado
explorados, sobretudo no mercado internacional; o enobrecimento da pauta de
produgdo, com a incorporacdo de niveis mais elevados de sofisticacdo e densidade
tecnoldgica, permitiria a exploracdo de mercados mais dindmicos, onde as elastici-
dades-renda fossem mais elevadas.

Finalmente, dois elementos devem atuar no processo de restruturacdo, sobre-
tudo nos segmentos onde for possivel o upgrading. Em primeiro lugar, a constitui-
¢do de redes, tal como citada acima, mostra-se de grande interesse, sobretudo com
vistas a reduzir os custos de gastos em comercializa¢ao e marketing, associados a
busca de novos mercados. Finalmente, setores tradicionais como téxteis e calcados,
onde as marcas (ou presenga) da antiga firma familiar ainda sdo significativas,
poderiam beneficiar-se de programas de treinamento voltados para a introdugio
de inovacoes gerenciais, contribuindo com o avan¢o em termos de produtividade,
em paralelo a movimentos de alteracio do mix ou dos processos de producio,
stritu sensu.

#A despeito de uma certa ambiguidade revelada pela experiéncia internacional (ver Baily et al., 1994),
pode-se citar como exemplo relevante de sucesso em termos de downsizing em setores tradicionais com
baixa competitividade o processo de reestruturagdo-com-privatizagio, promovido pelo governo italiano
na industria siderdrgica daquele pais.
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5. CONCLUSAO

Seja a partir de uma reflexio comparativa, que coloque em perspectiva a ex-
periéncia internacional das ultimas décadas, seja a partir das caracteristicas intrin-
secas da atual fase do desenvolvimento brasileiro, emerge clara a importancia es-
tratégica da definicdo de uma politica industrial com uma necessaria perspectiva
de longo prazo. No entanto, frente a ruptura do padrio historico de industrializa-
¢do adotado no pais ao longo deste século, é necessario langar luz para um novo
conjunto de questdes, mecanismos e instrumentos.

Diante do imperativo da elevaciao do nivel de abertura econémica, do desafio
da elevacdo simultanea da competitividade e do bem-estar domésticos, e dos cena-
rios externo e interno esbog¢ados acima, conclui-se pela urgéncia de aprofundar o
ajustamento produtivo, atualmente em curso na economia brasileira. Cabe, portan-
to, a politica industrial a tarefa de facilitar esse processo, articulando esforgos pu-
blicos e privados no sentido de aproximar a estrutura produtiva nacional da best
practice mundial, facilitando a incorporacgio de progresso técnico e a restruturagao
industrial, reduzindo o “custo Brasil” etc. Neste cendrio, o conjunto de diretrizes
apontado acima tem por objetivo a ampliagao do potencial competitivo da indus-
tria, o qual deve se materializar em dois elementos essenciais: um processo de
crescimento-com-recomposi¢do-de-pauta das vendas ao exterior, através do avango
relativo de bens de maior valor agregado e contetido tecnoldgico; e a geragao de
melhores condi¢oes de competitividade interna, pela elevacio da produtividade e
da qualidade na atividade industrial.

Em suma, cabe a politica industrial atuar catalisando esfor¢os no sentido da
constru¢do de um “sistema nacional de inova¢do”, a la Nelson (1993), ou seja,
procurar conciliar um ambiente marcado por continua pressdo concorrencial (es-
sencialmente via preservacao da estratégia de abertura economica) a geracao de
condigdes sistémicas e externalidades favordveis a inovacdo e ao aprendizado (ver
Possas, 1996: 100 e ss.).

Se parecem descartados os antigos esquemas de prote¢io e promogio, via
barreiras a importacdo e estimulos de natureza fiscal, tal fato nao implica que a
politica industrial se encontre, na atualidade, desprovida de instrumentos de atua-
¢do. Ao contrdrio, coloca-se hoje todo um novo rol de mecanismos de agao, de
natureza mais complexa e de resultados a mais longo prazo, relacionados aos de-
terminantes sistémicos da competitividade. Se a estabilizacdo e a abertura repre-
sentam elementos essenciais para a implementacdo de uma politica industrial
coerente a longo prazo, essa mesma coeréncia é hoje impensavel sem a presenca de
requisitos minimos, necessarios a continuada incorporagio de progresso técnico
pela atividade produtiva. Criar condicdes para a geracdo de tais requisitos repre-
senta, na atualidade, o escopo mais geral da politica industrial.
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