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1.INTRODUCAO

O debate sobre o desenvolvimento industrial recente no Brasil tem enfatizado
a auséncia de politica industrial nos anos 80 como uma importante causa da perda
de dinamismo e do atraso tecnolégico da industria naqueles anos, em contraposicao
ao ocorrido no periodo anterior. Tendo em vista esse debate, o presente trabalho
tem por objetivo estudar a prética de politica industrial e correspondente esforgo
de institution building no periodo situado entre as décadas de 30 e 70, colocando-
-0s em perspectiva historica. O argumento é o de que, embora tenham sido bem-
-sucedidas na estrutura¢ao da industria num processo de convergéncia ao padrao
industrial e tecnoldgico internacional, a pratica de politica industrial consagrada e
a organizacdo institucional constituida até fins dos anos 70 revelaram-se nido-
-funcionais ao catching up com as novas tecnologias a partir dos anos 80.

Procede-se da seguinte forma: na se¢io 2, apresenta-se uma breve justificativa
dos fundamentos analiticos e do enfoque de politica industrial adotado. Na secao
3, num corte analitico horizontal em termos dos vdrios componentes da politica
indus4trial, discute-se sua evolug¢ao ao longo do periodo entre os anos 30 e os anos
70 como um todo. Em seguida, num corte analitico vertical, dois subperiodos sio
destacados como aqueles nos quais houve maior aproximacao a pratica de politica
industrial em sentido amplo — o Plano de Metas do governo Kubitschek (1956-
1961), e o Il Plano Nacional de Desenvolvimento (1974-1979). Por fim, na conclu-
s30, retoma-se o argumento central, apontando as possiveis causas da inércia po-
litica e de politica industrial que levaram a uma espécie de lock in normativo e
institucional que dificultou as mudangas necessarias no inicio dos anos 80.

2. POLITICA INDUSTRIAL: ENFOQUE E JUSTIFICATIVA ANALITICA

O enfoque adotado é o que se poderia chamar de politica industrial lazo sensu,
e se apoia em autores que, como Johnson (1984), Corden (1980), Adams & Bolli-
no (1983) e outros, consideram politica industrial uma expressao abrangente de
medidas e programas que direta ou indiretamente afetam o setor industrial. Assim,
consideram-se como parte de uma politica (ou estratégia) industrial os seguintes
elementos: planejamento geral indicativo, formaliza¢ao de diretrizes e objetivos,
organizagao institucional especifica, articulagdo com a politica macroecondmica,
targeting de industrias ou tecnologias especificas, instrumentos e politicas auxilia-
res (politicas de comércio exterior, financiamento, politicas de fomento, politicas
de regulagio e competi¢do), investimentos em infraestrutura econdmica e de ciéncia
e tecnologia, sistema educacional e treinamento de mao-de-obra e formacio de
recursos humanos especializados.

Esse enfoque contrapde-se a outros que definem politica industrial em sentido
estrito, ou seja, como targeting de setores, industrias, tecnologias ou empresas,
como por exemplo Chang (1994) e Krugman (1993). Esse enfoque restrito, embo-
ra mais bem justificado analiticamente como forma de interven¢do para corrigir
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market failures, é objeto de fortes controvérsias, sob o argumento de que favorece
o surgimento de atividades e/ou empresas meramente rentistas. Por isso, segundo
alguns autores, deveria ser preterido em favor de medidas de cunho horizontal, que
ndo discriminem setores ou industrias.

Quanto aos fundamentos analiticos da politica industrial, existem vdrias cor-
rentes de literatura, desde as que procuram justificar, dentro do arcabouco teérico
neoclassico, as intervencoes do estado através de politica industrial. E como neces-
sdrias para corrigir falhas ou imperfei¢oes de mercado, até as de filiagio neoschum-
peteriana-evolucionista, que atribuem papel fundamental as acoes normativas (po-
licies), em contraposicao ao mercado, bem como a caracteristicas especificas de
path dependence, nos processos de acumulacdo tecnoldgica e desenvolvimento
industrial, com um amplo espectro entre esses dois extremos. Nao se pretende aqui,
nem haveria espaco para tanto, fazer uma resenha dessa literatura. Entretanto, uma
perspectiva analitica que torna a politica industrial “intelectualmente respeitavel”
(Krugman, 1993), mesmo do ponto de vista ortodoxo, é a da existéncia de econo-
mias externas, tanto as de origem tecnoldgica quanto as de natureza pecunidria.
Segundo Krugman (1993), a teoria convencional considerava as externalidades
tecnoldgicas como as Gnicas relevantes, mas pouco importantes e dificeis de avaliar.
Entretanto, em sua opinido (pp. 160-1), ndo apenas as externalidades tecnologicas
sdo importantes para a eficiéncia como também “(n)o mundo real, em que os re-
tornos crescentes sao bastante difundidos e a maior parte da competicao é oligo-
polista, economias externas pecuniarias tém grande importincia”. A politica indus-
trial caberia, portanto, identificar e aproveitar (ou mesmo criar) economias externas.

Assim fundamentada, a politica industrial seria essencialmente uma forma de
criar externalidades positivas (tecnoldgicas e pecunidrias) que propiciassem aumen-
tos de produtividade (capital e trabalho) na economia como um todo. Esse aumen-
to de produtividade, por sua vez, viabiliza 0 aumento do salario real e o crescimen-
to da acumulacido de capital sem pressdo sobre os precos e, por fim, a melhoria do
bem-estar social — objetivo dltimo de qualquer politica ptblica e em particular da
politica industrial.

Exemplos de ag¢des, tanto do setor publico quanto do setor privado, que podem
ser promovidas ou estimuladas pela politica industrial visando criar ou aproveitar
externalidades positivas incluem: (i) Tecnoldgicas — apoio a atividades de P & D in
house e a acordos de cooperacido e aliancas tecnoldgicas estratégicas; desenvolvi-
mento da infraestrutura de ciéncia e tecnologia e de relagdes empresa-universidade;
regulamentacdo de mecanismos de transferéncia de tecnologia, implementacio de
normas técnicas, etc. (ii) Pecunidrias — fortalecimento de clusters setoriais, regionais
ou locais; melhoria da infraestrutura economica (energia, transportes, servicos
portudrios, telecomunicagdes) e social (educagio e satde, treinamento). Essas acoes,
entretanto, devem fazer parte de uma politica ou estratégia industrial em sentido
amplo, como no enfoque aqui adotado.
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3. A PRATICA DE POLITICA INDUSTRIAL E A ORGANIZACAO
INSTITUCIONAL CONSTITUIDA ENTRE OS ANOS 30 E OS ANOS 70

O quadro anexo resume a experiéncia historica de politica industrial no
Brasil entre os anos 30 e fins da década de 70. Pode-se afirmar que antes da dé-
cada de 30 ndo havia uma preocupacgio sistematica da politica econémica com a
promocao do desenvolvimento industrial. Entretanto, isso ndo significa que nao
houvessem iniciativas, ainda que esparsas e nem sempre consistentes, no sentido
de proteger a atividade industrial interna e fomentar certas inddstrias, mormente
no periodo entre a Primeira. Guerra Mundial e o final da década de 20 (ver a
respeito Versiani, 1987).

Uma acdao mais persistente e crescentemente articulada, deliberada e abrangen-
te tendo em vista a industrializacdo comeca de fato nos anos 30. Mas apenas na
segunda metade dos anos 50 atinge-se um grau de coordenagio (politica e de
agentes econdmicos, instituicdes, instrumentos e politicas auxiliares) que se apro-
xima de uma politica industrial lato sensu.

O quadro certamente ndo é exaustivo nem completo, e ndo ha intengao de
discuti-lo em detalhe neste texto. Isso, alids, ja foi feito pelos autores cujos nomes
estdo referidos nas fontes ao pé do quadro. Pretende-se nesta se¢do destacar as li-
nhas gerais de evolugdo dessa experiéncia historica de modo a caracterizar o pro-
cesso de aprendizagem e a sedimenta¢do de uma prética de politica industrial da
qual foi dificil afastar-se nos anos 80. O método é o de fazer uma leitura horizon-
tal do quadro, mostrando em linhas gerais como evoluiu ao longo do tempo cada
um dos elementos da politica industrial. Depois, na se¢ao seguinte, examinam-se
(leitura vertical do quadro) os dois periodos mais relevantes do ponto de vista do
enfoque de politica industrial aqui adotado'.

(i) Planejamento, estratégia, coordenagao. As primeiras tentativas de planeja-
mento do desenvolvimento industrial no ambito de planos econémicos nacionais
ocorreram nos anos 30 e 40, mas com pouco efeito pratico. Os 6rgdos de planeja-
mento criados nesse periodo tinham caracteristicas de centros de estudo e féruns
de debates, mais que de planejamento efetivo. O proprio Plano Salte ndo teve meios
suficientes para sua implementacio (Draibe, 1985: 155-6).

A partir dos anos 50, especificamente no segundo governo Vargas, comecou a
ser formada uma base institucional de planejamento. Com base em diagndsticos
de problemas estruturais elaborados pela CMBEU e, posteriormente, pelo Grupo
Misto CEPAL/BNDE, a Comissao de Desenvolvimento Industrial (CDI) elaborou
um Programa Geral de Industrializa¢ao (PGI), que nao chegou a ser formalizado.
O locus de coordenacdo era a assessoria econdmica da presidéncia da Republica.

A partir dessa base inicial - institucional e de diagndsticos — foi elaborado o
Plano de Metas do governo Kubitschek, a primeira experiéncia efetiva de planeja-
mento do desenvolvimento industrial como elemento central de uma estratégia

! As siglas utilizadas no texto, referentes as instituigdes, encontram-se discriminadas na legenda do Quadro.
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abrangente de desenvolvimento econdmico. O plano coordenava um programa de
investimentos publicos e privados (nacionais e estrangeiros) organizados em torno
de um conjunto de metas especificas sob responsabilidade de grupos executivos,
que seriam coordenados por um Conselho de Desenvolvimento. Este, entretanto,
foi pouco eficaz (ver adiante).

Nos anos 60, com a crise econdmica do inicio da década e subsequente crise
politica, com imposicao do regime autoritario e implementagio de reformas insti-
tucionais, o planejamento do desenvolvimento industrial foi abandonado. Os pla-
nos econdémicos nacionais assumiram a caracteristica predominante de planos de
estabilizac¢do, e a coordena¢do econémica passou a ser exercida pelo Conselho
Monetéario Nacional (CMN).

Nos anos 1968-1973, conhecidos como os do “milagre econdmico brasileiro”,
volta a haver preocupac¢iao com o planejamento do desenvolvimento econdmico em
geral, inclusive através de planos formais, a partir dai institucionalizados (os Planos
Nacionais de Desenvolvimento — PND). Mas a hegemonia do CMN no comando
e coordenacdo economica deu mais forca a estratégia macroeconomica do que a
qualquer projeto de desenvolvimento industrial/tecnoldgico.

Com a implementagao do II PND, entretanto, ocorreu uma segunda experién-
cia efetiva de planejamento do desenvolvimento industrial no ambito de um plano
indicativo. Sob o comando e a coordenacio do Conselho de Desenvolvimento
Econoémico, presidido pelo proprio presidente da Reptblica, articulou-se um novo
conjunto de investimentos publicos e privados na industria e na infraestrutura
econdmica, social e de ciéncia e tecnologia.

(ii) Diretrizes, objetivos, organizacao institucional. A defini¢do formal de dire-
trizes e objetivos de politica industrial foi feita pela primeira vez no Plano de Metas.
Mas este, na verdade, beneficiou-se do trabalho anterior da CDIL, a primeira insti-
tui¢do especifica de politica industrial do pais. A CDI elaborou em 1952 uma
“classificagdo das atividades industriais e dos grupos preferenciais de produ¢do no
pais” (Draibe, 1985:237), como desdobramento do PGI. Essa classifica¢io baseou-
-se em parte nas recomendacdes da CMBEU, e em parte também no trabalho da
assessoria econOomica da Presidéncia e da propria CDI. Mas nio chegou a ser im-
plementada, a nao ser por duas subcomissdes da CDI criadas em 1952 para esti-
mular o desenvolvimento das industrias automobilistica e de material elétrico (Le-
opoldi, 1994:8-9).

No Plano de Metas, as diretrizes e objetivos foram indicados pelo plano e
implementados por grupos executivos criados com essa finalidade (a CDI foi ex-
tinta na mesma época). Alguns desses grupos executivos foram constituidos a par-
tir das subcomissdes da CDI, como foi o caso das duas mencionadas anteriormen-
te. Outras instituicdes, com jurisdicdo sobre dreas importantes da politica industrial,
surgiram nesse periodo, como por exemplo a CACEX (que substituiu a antiga
CEXIM), no Banco do Brasil, e o CPA — Conselho de Politica Aduaneira.

Nos anos 60 os grupos executivos, apos um periodo de esvaziamento, foram
reagrupados numa nova CDI (depois transformada em Conselho de Desenvolvi-
mento Industrial). Esta seria, até 1979, a institui¢do responsdvel pela formulagao
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de diretrizes e objetivos, definicdo de prioridades e administra¢do de incentivos
fiscais a projetos industriais. Simultaneamente, o quadro institucional foi sendo
ampliado no sentido de incluir institui¢Oes setoriais, regionais, tecnoldgicas, e ou-
tras executoras de programas especificos.

(iii) Targeting de setores, industrias ou tecnologias. A prética de estabelecer
metas setoriais também s6 foi formalizada a partir do Plano de Metas. Mas desde
os anos 30 alguns setores ou industrias foram objeto de acoes especificas visando
seu desenvolvimento. Em linhas gerais, as metas nos anos 30 e 40 eram industrias
produtoras de insumos bdsicos (sideruirgica, papel e celulose, minério de ferro, al-
calis); a partir dos anos 50 passam a incluir também as industrias quimica pesada,
mecanica e elétrica pesadas, material de transporte e constru¢ao naval. Entretanto,
s6 com o Plano de Metas essas industrias passam formalmente a ser objeto de
politicas setoriais implementadas pelos grupos executivos. Posteriormente, apds um
periodo de abandono de objetivos setoriais, voltou-se nos anos 70 a estabelecer
metas setoriais, particularmente durante o I PND, que ampliou o leque de setores
para incluir outras industrias produtoras de insumos basicos (petroquimica, metais
ndo-ferrosos), bens de capital e industrias de tecnologia avangada (telecomunica-
¢Oes, aeronaves, armamentos, energia nuclear, informatica).

(iv) Instrumentos e politicas auxiliares. Esses instrumentos e politicas foram
agrupados em quatro categorias ou dreas: politicas de comércio exterior, financia-
mento, incentivos de fomento e politicas de competicao/regulacdo. Até meados dos
anos 50 nao houve qualquer coordenac¢io ou articulagio desses instrumentos e
politicas. A prote¢ido a industria no mercado interno apoiava-se crescentemente em
controles administrativos do mercado de cAmbio e barreiras nio-tarifdrias as im-
portagoes, a medida que a tarifa aduaneira tinha suas aliquotas especificas erodidas
pela inflagdo. Praticamente ndo havia incentivos a exportacdo (ou subsidios a pro-
dugio) de produtos manufaturados. O sistema financeiro privado nio supria cré-
ditos de longo prazo para investimentos; o Banco do Brasil, através da CREAI
financiava predominantemente a agricultura, e o BNDE, criado em 1952, dedicou-
-se inicialmente ao financiamento de projetos de infraestrutura. Nao havia um sis-
tema de incentivos nem politicas de fomento. As politicas de regulacdo/competicio,
por outro lado, tém fortes raizes nesse periodo, com o inicio de controles sobre o
investimento direto estrangeiro (sobretudo remessa de lucros), controles de precos,
de juros e de tarifas de servicos publicos, e regulacio do mercado de trabalho.

A partir de meados dos anos 50 configura-se um forte sistema de protegio
cambial, tarifdria e ndo-tarifdria, e de incentivo a exportagdo. Esse sistema evoluiu
até fins dos anos 70 no sentido de: (i) tomar a protecdo cada vez mais discriciona-
ria através de barreiras nao-tarifarias, desprezando a tarifa aduaneira (apesar das
aliquotas elevadas), e (ii) subsidiar crescentemente as exportacdes de produtos
manufaturados. Simultaneamente, as fontes de financiamento comecaram a se di-
versificar, particularmente ap6s a introduc¢do da corre¢io monetaria, com a diver-
sificagdo das aplicacdes do BNDE, desenvolvimento de bancos regionais e estaduais,
criagdo de fundos especiais de financiamento e de instrumentos de captagio de
recursos do exterior, e financiamento a exportagio. As politicas de fomento come-
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garam a ser sistematizadas, especialmente (i) os incentivos ao investimento e ao
desenvolvimento regional, que evoluiram nos anos 70 para um amplo sistema de
subsidio a formacao de capital industrial; (ii) os incentivos a pequenas e médias
empresas, e (iii) o fomento ao desenvolvimento tecnol6gico num contexto de planos
indicativos e organizacdo institucional especifica que despontavam como um em-
brido de sistema nacional de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico (SNDCT).
Por ultimo, os instrumentos e politicas de regulacio/competi¢io foram ampliados
e intensificados, particularmente no que diz respeito a licenciamento de investimen-
tos, controle de precos e regulagio do mercado de trabalho.

Em resumo, os instrumentos e politicas auxiliares deram a politica industrial de
todo o periodo até 1979 caracteristicas de forte protecionismo, geralmente nio-sele-
tivo, subsidio a formacio de capital e a exportagdo, e pesada interven¢ao reguladora.

(v) Investimentos em infraestrutura e desenvolvimento do sistema educacional
e de treinamento. A partir dos diagndsticos do inicio da década de 50, apontando
deficiéncias nas dreas de energia e transportes, foram intensificados os investimen-
tos estatais nessas areas com apoio do BNDE. Posteriormente, com a cria¢do de
empresas estatais e outras agéncias financeiras publicas, esses investimentos foram
intensificados e ampliados para incluir infraestrutura urbana, saneamento basico,
armazenagem e telecomunicagdes. As deficiéncias foram superadas, e, no final dos
anos 70, a infraestrutura econémica era compativel com os requisitos mais avan-
¢ados do desenvolvimento industrial proposto pelo II PND. O mesmo nao ocorreu
com o sistema educacional e de treinamento. Apesar dos avangos alcan¢ados no
ensino superior e na pos-graduacdo e pesquisa, a deficiéncia maior — o ensino ba-
sico — foi pouco atenuada.

4. O PLANO DE METAS E O II PND: CASOS
DE POLITICA INDUSTRIAL EM SENTIDO AMPLO

O rdpido panorama acima tragado da experiéncia histérica de politica indus-
trial no Brasil permite afirmar que os dois unicos periodos em que a politica indus-
trial foi implementada em sentido amplo, segundo o enfoque aqui adotado, foram
os do Plano de Metas e do II PND. Em ambos havia um plano indicativo e meca-
nismos formais de coordenacdo dos instrumentos e politicas auxiliares entre si e
com a politica macroecondmica?. Em ambos houve uma opg¢ao politica pelo desen-
volvimento industrial e um papel preponderante do presidente da Reptblica, embo-

2 De forma mais efetiva no Il PND, através do COE, presidido pelo préprio presidente da Repiblica e
integrado por todos os ministros da drea econdmica. No caso do Plano de Metas, essa fungdo caberia
a0 Conselho de Desenvolvimento. “Mas o Conselho subdividiu-se em varios grupos, visando apenas o
controle das politicas setoriais (...) consequentemente, o Conselho nunca chegou a cumprir a fungao
para a qual foi criado.” (Benevides, 1976: 231). Segundo a mesma autora, o Conselho s6 “funcionou
de alguma maneira” porque o seu secretdrio executivo acumulava a fun¢io com a de presidente do
BNDE (p.232).
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ra sob regimes politicos inteiramente distintos. No governo Kubitschek, a estratégia
politica consistiu na organiza¢do de uma “administragdo paralela” (Benevides,1976:
224-34): os grupos executivos, grupos de trabalho e outros 6rgaos de politica eco-
ndémica definiam as politicas, criavam os instrumentos e orientavam recursos para
sua implementacdo “independentemente de apoio especifico do Congresso” (Bene-
vides,1976:226). No II PND, governo autoritirio centralizava o comando da poli-
tica econdmica no CDE e alijava o Congresso do jogo politico-economico.

Em ambos os casos foram também claramente estabelecidas diretrizes setoriais
e metas industriais especificas, no Plano de Metas através do proprio plano e dos
grupos executivos, e no Il PND nio apenas através do plano, mas também do CDI
e de programas setoriais, regionais e especificos. A partir do Plano de Metas, e
particularmente nas duas décadas seguintes até o II PND, completou-se a organi-
zagdo institucional especifica, com crescente especializagdo e divisio de fungdes,
tornando-a funcional para a implementacdo das politicas, mas a0 mesmo tempo
tornando mais dificil a tarefa de coordenacio.

Os instrumentos e politicas auxiliares passaram a ser razoavelmente articula-
dos e sincronizados, tendo em vista os objetivos do plano (nos dois casos) e as di-
retrizes setoriais ou metas industriais estabelecidas. Durante o Plano de Metas, a
protecdo passou a ser administrada por um sistema composto por uma nova tarifa
aduaneira, ad valorem e com aliquotas elevadas; taxas de cAmbio multiplas com
escala de prioridades; rigorosas barreiras ndo-tarifarias, especialmente a aplicacdo
do exame de similaridade nacional e de indices minimos de nacionaliza¢io, e os
primeiros incentivos a exportacdo de produtos manufaturados. Entretanto, o siste-
ma ainda pecava pela ndo-seletividade, auséncia de contrapartidas de performance
e de prazos, e pouca énfase no fomento a exportacdo. O financiamento passou a
contar com a diversificacdo das operagcdes do BNDE em direcdo as industrias de
base, e com bancos regionais; as politicas de fomento passaram a administrar in-
centivos fiscais sistematizados pelos grupos executivos e por 6rgaos regionais para
investimento e desenvolvimento regional, e a atuacio do CNPq e da CAPES repre-
sentava o inicio de um processo de fortalecimento da pds-graduacdo e da pesquisa
académica no Pais (apesar da pouca énfase ao desenvolvimento tecnoldgico ter
sido outra deficiéncia do Plano de Metas do ponto de vista da politica industrial).
As politicas de regulagdo passaram a aplicar o licenciamento de investimentos
através dos grupos executivos e da SUMOC (esta Gltima para capital estrangeiro)
e a atrair investimento direto estrangeiro através de regulamentagdo especifica,
além de outras praticas reguladoras que ja vinham sendo aplicadas, especialmente
controle de precos e regulacio do mercado de trabalho.

Durante a implementacdo do II PND o sistema de protecdao foi ampliado e
intensificado. O cambio era ajustado periodicamente através de minidesvaloriza-
¢Oes, sistema que havia sido implantado em 1968 e que atenuou um problema
recorrente de sobrevalorizacio da moeda nacional. A tarifa aduaneira era extrema-
mente elevada, mas tinha pouco efeito pratico, ja que: (i) vigoravam inimeros re-
gimes especiais de importagdo com aliquota reduzida ou zerada, ou mesmo com
isencdo; (ii) além disso, o CPA tinha poder de alterar aliquotas a partir de pleitos
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de empresas, podendo aumentar ou reduzir aliquotas ou mesmo conceder aliquota
zero’; (iii) porém, mais importante era o fato de que a tarifa aduaneira era sobre-
pujada por um forte controle discriciondrio das importagoes através de barreiras
ndo-tarifarias, envolvendo desde o controle da emissio de guias de importagao,
com aplicagdo do exame de similaridade, até formas variadas de controle através
de regulamentacdes sobre indices minimos de nacionaliza¢do, acordos e margens
de prote¢ao para participacao de empresas nacionais no fornecimento de bens de
capital a grandes projetos nacionais ou em concorréncias internacionais; orcamen-
to de importacoes de 6rgaos publicos e empresas estatais, controle de importagdes
de computadores, e outras. Complementarmente, a promoc¢ao de exportacdes de
produtos manufaturados passou a contar ndo apenas com o regime de drawback
e as tradicionais isencdes fiscais, implantados nos anos 60, mas também com cré-
ditos fiscais, financiamentos subsidiados e programas especiais de exportagio. Por-
tanto, a deficiéncia anterior — pouca énfase na promog¢do de exportagdes — foi su-
perada. Entretanto, o sistema de prote¢io tornou-se altamente incongruente:
nao-seletivo e fortemente discriciondrio, resultando num fechamento absoluto as
importacdes, mas com uma profusido de regimes especiais de importagdo e com
incentivos/subsidios compensatorios a exportagao. A “logica” parecia ser a de man-
ter aliquotas aduaneiras extremamente elevadas e controlar discricionariamente as
importacdes para poder simultaneamente administrar “incentivos” de fomento
baseados na reducdo ou isen¢io de aliquotas e autorizagdo para importacgio.
Completando o conjunto de instrumentos e politicas auxiliares, o financiamen-
to contou nesse periodo com créditos subsidiados do BNDES para investimentos
industriais e da CACEX/FINEX para exportagdes; empréstimos e financiamentos
do exterior, como parte da estratégia de growth-cum-debt subsequente a crise do
petroleo, e novas fontes de financiamento resultantes da diversificacao do sistema
financeiro iniciada nos anos 60. Quanto as politicas de fomento, os incentivos ao
investimento incluiam desde incentivos fiscais (baseados em isen¢des ou redugdes
de aliquotas aduaneiras e de outros impostos, bem como depreciagdo acelerada de
equipamentos) para projetos e programas setoriais, regionais ou especificos, até
créditos fiscais para compradores de bens de capital e para produtos sidertrgicos.
O fomento ao desenvolvimento tecnoldgico, que ja contava com fundos espe-
ciais de financiamento e planos indicativos de desenvolvimento cientifico e tecno-
l6gico, evoluiu no sentido de constituir um sistema nacional de desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico (SNDCT) e de regulamentar mecanismos de transferéncia
de tecnologia e direitos de propriedade industrial. No dmbito regional, além das
politicas implementadas pelas superintendéncias regionais, foram implementados
indmeros programas regionais (e setoriais com impacto regional, como por exem-
plo o de polos petroquimicos). O fomento e assisténcia a pequenas e médias em-

3 Sobre regimes especiais de importagio e outros aspectos da politica brasileira de importacio, ver
Moreira & Aratjo (1984). Sobre o papel e atribuicdes do CPA na administracdo da tarifa aduaneira,
ver Baumann & Morais (1988).
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presas, que ja contava com uma instituicao propria (CEBRAE — Centro Brasileiro
de Assisténcia Gerencial a Pequena e Média Empresa, criado em 1972), passa a
beneficiar-se de fundos especiais de financiamento e de um programa especifico de
exportagao (CIEX, criado em 1976).

As politicas reguladoras e de competicao passaram a ser mais rigorosamente
aplicadas, particularmente as trés mais importantes: licenciamento de investimentos,
controle de pregos e regulacio do mercado de trabalho. O licenciamento de inves-
timentos passou a ser administrado por varios outros 6rgaos além do CDI, incluin-
do os que geriam incentivos e politicas setoriais ou especificas e o proprio CDE. O
controle de pregos, que ja vinha sendo exercido pelo CIP desde 1968, foi imple-
mentado nos anos 70 enquadrando as empresas (sobretudo as maiores e dos seto-
res mais concentrados da industria) em diferentes regimes de controle. E 0 mercado
de trabalho era fortemente regulado com legislacao que estabelecia reajustes anuais
(somente em 1979 os reajustes passaram a ser semestrais) e repressao das atividades
sindicais, inclusive proibi¢do de centrais sindicais. Além dessas, vigoravam as regu-
lacdes sobre investimento direto estrangeiro, com base na Lei n® 4131/62, imple-
mentadas pelo Banco Central; as da Lei n® 4137/62 sobre abuso de poder econé-
mico e antitruste, implementadas pelo CADE, e as que tratavam de direitos de
propriedade industrial, com base no cddigo promulgado em 1971, e mecanismos
de transferéncia de tecnologia, implementados pelo INPI.

Por ultimo, nos dois planos os investimentos em infraestrutura e no sistema
educacional foram seus objetivos especificos. Energia, transportes e educag¢ao cons-
tituiram grupos especificos de metas do Plano de Metas. No II PND, além de energia
e transportes, investimentos estatais foram dirigidos para infraestrutura de armaze-
nagem, comunicagdes e urbanizagio/saneamento. Na educag¢do, em paralelo com a
constitui¢io do SNDCT e a implementa¢ao dos PBDCTs, os investimentos visavam
a expansio do ensino superior e de pos-graduacio, inclusive atividades de pesquisa.

Portanto, tanto o Plano de Metas quanto o II PND podem ser considerados
como experiéncias de politica industrial lato sensu, ou seja, nas quais o desenvol-
vimento industrial foi:

(i)  uma decisdo politica, como parte de uma estratégia mais ampla de desen-
volvimento econdmico na qual a industria ocupava o papel central. A coor-
denagio politica e de politica econdmica foi feita, no primeiro caso, por um
sistema de administrag¢do paralela, 2 margem do poder politico representa-
tivo, e no segundo caso por uma concentracao autoritiria de poder politico
e de politica econdmica nas institui¢des de planejamento e coordenac¢ao sob
controle do préoprio presidente da Reptblica;

(i) orientado por um plano indicativo, com diretrizes gerais, objetivos e metas
setoriais ou industriais especificos claramente estabelecidos;

(iii) implementado por uma organizacio institucional que foi sendo constituida
desde os anos 30, consolidando capacitagoes especificas e divisdo de atri-
buicoes e poderes nos varios niveis (planejamento, coordenacio, definicio
de politicas e diretrizes setoriais, e implementacdo de instrumentos e politi-
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cas auxiliares de comércio exterior, financiamento, fomento e regulacao/
competi¢ao);

(iv) estimulado por um conjunto de instrumentos e politicas auxiliares que: ofe-
receram protecdo a produgio para o mercado interno e incentivos a expor-
tacao (estes ultimos com menor énfase no Plano de Metas); financiaram a
formacao de capital na indtstria (com subsidios implicitos nas taxas de juros
ou de correcio monetdria), bem como a exporta¢do, o desenvolvimento
tecnoldgico e outras atividades relacionadas; fomentaram o investimento, o
desenvolvimento tecnoldgico, o desenvolvimento regional e o segmento das
pequenas e médias empresas; e estabeleceram fortes regulagdes sobre: inves-
timentos em setores ou dreas consideradas estratégicas, capital estrangeiro
(investimento direto, remessa de lucros, acesso a beneficios fiscais e finan-
ciamento), propriedade industrial, transferéncia de tecnologia, abuso de
poder econdmico, controle de precos e de tarifas de bens e servigos publicos,
e mercado de trabalho;

(v) beneficiado por investimentos que geraram economias externas em infraes-
trutura econdmica (energia, transportes, portos, armazenagem, telecomuni-
cagOes, urbanizac¢ao, saneamento bdsico) e no sistema educacional, princi-
palmente formacdo de recursos humanos de nivel superior e técnicos
especializados.

Essas experiéncias possibilitaram a estruturagdo da industria de transformacio,
completando cadeias produtivas, o inicio da constitui¢io de um sistema nacional
de desenvolvimento tecnoldgico, e os primeiros. passos em dire¢ao a incorporacao
de inddstrias de tecnologia avangada. Resultaram em rdpido crescimento da pro-
ducdo industrial e do PIB e numa taxa elevada de aumento da produtividade (cer-
ca de 3,5% a.a. nos anos 70). Mas consagraram uma pratica de politica industrial
e uma forma de organizacdo institucional que, nos anos 80, representariam obsta-
culos a mudanga.

5. CONCLUSAO

Embora tenham sido bem-sucedidas do ponto de vista do desenvolvimento
industrial, a prética de politica industrial que foi consagrada pela experiéncia his-
tdrica e a organizagio institucional que foi constituida acumularam problemas que
dificultariam a mudanga de rumo necessiria nos anos 80. Que problemas eram
esses, € por que era necessario mudar?

Os problemas abrangiam: (i) protecionismo excessivo, nio-seletivo, sem metas
nem prazos de phasing out, e sem quaisquer contrapartidas em termos de desem-
penho, como por exemplo exportacdo, desenvolvimento tecnologico, etc. (ii) tardia
e insuficiente énfase no fomento a exportagdo; (iii) quase desleixo em relagdo a
capacitacdo tecnoldgica para inovar, em complementagio ao fomento a capacitagiao
para produzir; (iv) ampla concessdo de subsidios (fiscais e financeiros) a formagao
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de capital industrial e a exportagdo de produtos manufaturados; (v) forte interven-
¢do reguladora, particularmente sobre investimentos, pregos e salarios, implicando
reservas de mercado informais em alguns setores ou industrias, elimina¢ao da com-
peticdo por pregos e queda ou estagnacio do saldrio real, que ndo se beneficiou dos
ganhos de produtividade; (vi) nao-sequencialidade dos planos e politicas, com ape-
nas dois periodos em que o desenvolvimento industrial foi objeto de planejamento
indicativo, estabelecimento de metas setoriais e coordenacdo de instrumentos e
politicas auxiliares. O resultado foi um processo de desenvolvimento concentrador
de renda, com agravamento das desigualdades sociais, e dissemina¢do de atividades
rentistas favorecidas pela combinagio de protecdo e subsidio.

Era necessdrio mudar nio apenas para corrigir esses problemas, mas também
porque havia consciéncia de que se havia chegado ao auge de um processo historico
de desenvolvimento (que muitos descrevem erroneamente como simples substitui¢io
de importacdes). Construida uma base industrial ampla e diversificada, cumpria
torna-la eficiente e competitiva. Era preciso também incorporar os setores ou indus-
trias representativos das novas tecnologias, particularmente de informagio e comu-
nicagio, e desenvolver capacidade de inovacdo, elemento crucial na competico.

Entretanto, ficou dificil afastar-se desse “modelo” normativo e de organizacio
institucional. A economia politica da politica industrial nos anos 80 continuou a
atuar no sentido de extrair renda do Estado. E a este interessava manter o status
quo do ponto de vista da politica de ajuste macroecondémico para combater os
efeitos internos da crise internacional decorrente da elevacido dos precos do petré-
leo e dos juros internacionais em 1979-1980. As restri¢des as importagdes foram
intensificadas e os subsidios as exportagoes foram ampliados como parte das me-
didas que visavam aumentar os saldos da balang¢a comercial. O agravamento do
processo inflacionario e o desequilibrio do setor externo da economia recolocaram
em primeiro plano o ajuste macroecondmico e a estabilizacdo da economia, afas-
tando da agenda politica e de politica econdmica, pelo resto da década, as preo-
cupagdes com o longo prazo. O Sistema Nacional de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnoldgico sofreu profundos cortes orgamentdrios; o sistema educacional entrou
em franca deterioracio, e os investimentos em infraestrutura econdémica foram
drasticamente reduzidos. Algumas tentativas de definir politica industrial, entre
1985 e 1988, fracassaram por falta de respaldo politico ou foram apenas parcial-
mente implementadas (como a Nova Politica Industrial do governo Sarney, em
1988). Sobreviveram apenas algumas politicas e programas setoriais, tais como a
Politica Nacional de Informatica, mal implementada (inclusive devido a falta de
apoio dos ministros da drea economica) e fortemente contestada por interesses
contrariados, e programas de investimentos em setores exportadores, geralmente
com financiamento do BNDES.

Muitos autores tém enfatizado ultimamente a importancia da historia e das
instituicbes em processos econdmicos. A experiéncia historica de politica industrial
no Brasil comprova essa assertiva, mas com uma conotagiao negativa — 0 que se
deixou de fazer no passado explica boa parte das dificuldades no presente. E talvez
reforce a assertiva mais dbvia: a de que a politica também tem importancia.
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Notas: a) As instituicobes mais importantes encontram-se mencionadas a seguir, Nos itens correspondentes aos
instrumentos e politicas auxiliares.
b) Os seguintes programas foram instituidos nos anos 70: (i) Setoriais — Programa Siderurgico Nacional, Programa
Nacional de Desenvolvimento da Industria de Metais Nao-Ferrosos, Polos Petroquimicos, Programa Nacional de
Fertilizantes e Corretivos do Solo, Programa Nacional de Defensivos Agricolas, Programa Nacional de Papel e Celu-
lose, Programa de Construgdo Naval e Programa Habitacional; (ii) Energia/transportes — Programa Ferrovidrio, Pro-
grama Rodoviario, Programa Nuclear e Programa Nacional do Alcool; (iii) Regionais: Programa de Integracao Nacio-
nal, Programa de Redistribuicdo de Terras e Estimulo a Agroindustria do Norte/Nordeste, Programa de
Desenvolvimento de Areas Integradas do Nordeste, Programa de Polos Agropecuarios e Agrominerais da Amazonia,
Programa Especial para o Vale do Sao Francisco, Programa de Desenvolvimento do Centro-Oeste, Programa de
Desenvolvimento dos Cerrados e Programa de Desenvolvimento do Pantanal Mato-Grossense.
Legendas: BACEN — Banco Central do Brasil; BEFIEX- Comissao para Concessao de Beneficios Fiscais a Programas
Especiais de Exportagao; BNB- Banco do Nordeste do Brasil; BNDE(S) — Banco Nacional de Desenvolvimento Eco-
némico (e Social); CACEX- Carteira de Comércio Exterior (Banco do Brasil); CADE — Conselho Administrativo de
Defesa Econémica; CAPES — Coordenadoria de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior; CAPRE — Comissao
de Coordenacao das Atividades de Processamento Eletronico; CCPCL — Comissao Coordenadora da Politica de
Compra de Locomotivas; CDE- Conselho de Desenvolvimento Econdémico; CDI — Comissao (Conselho) de Desen-
volvimento Industrial; CEBRAE- Centro Brasileiro de Assisténcia Gerencial a Pequena e Média Empresa; CEPAUBN-
DE - Grupo Misto de Estudos CEPAL (Comissao Econdémica para a América Latina)/BNDE; CEXIM/BB - Carteira de
Exportacdo e Importacao, Banco do Brasil; CFCE — Conselho Federal de Comércio Exterior; CIEX — Comisséao de
Incentivo a Exportagdo; CIP — Conselho interministerial de Precos; CLT — Consolidacao das Leis do -Trabalho; CM-
BEU — Comissédo Mista Brasil-Estados Unidos; CME/SPI -Coordenacao da Mobilizacdo Econémica, Setor de Produ-
cao Industrial; CNP — Conselho Nacional do Petroleo; CNPIC- Conselho Nacional de Politica Industrial e Comercial,
CNPq — Conselho Nacional de Pesquisa (depois Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico);
COFAP - Comissao Federal de Abastecimento e Precos; CONCEX — Conselho Nacional de Comércio Exterior; CO-
NEP — Comissdo Nacional de Estimulo a Estabilizacdo de Precos; CONSIDER - Conselho de Nao-Ferrosos e Side-
rurgia; CPA — Conselho de Politica Aduaneira; CREAI/BB - Carteira de Crédito Agricola e Industrial do Banco do
Brasil; FGTS- Fundo de Garantia do Tempo de Servico; FINEP- Financiadora de Estudos e Projetos; FINEX- Fundo de
Financiamento a Exportacédo; FIPEME- Financiamento a Pequena e Média Empresa; FNDCT — Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FINEP); FRE- Fundo de Reaparelhamento Econémico; FUNAT/STI/MIC-
Fundo Nacional de Tecnologia Industrial, gerido pela Secretaria de Tecnologia Industrial, Ministério da Industria e
Comércio; FUNTEC - Fundo de Desenvolvimento Técnico e Cientifico (BNDE); GEP — Grupo de Estudos de Projetos
(CDI); GERES - Grupo Executivo de Recuperagdo Econémica do Estado do Espirito Santo; GS — Grupos Setoriais
(CDI); ICM — Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias, Il — Imposto de Importacao; INMETRO- Instituto Nacional
de Metrologia; INPI — Instituto Nacional de Propriedade Industrial; IP| — Imposto sobre Produtos Industrializados; IR
- Imposto de Renda; PAEG - Programa de a¢ao Econémica do Governo; PBDCT — Plano Bésico de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico; PED — Programa Estratégico de Desenvolvimento; PGI- Programa Geral de Industrializagédo
(CDI, 1952); PND- Plano Nacional de Desenvolvimento; PRE- Programa de Reaparelhamento Econémico; PROGIRO-
Programa Especial de Apoio a Empresas Brasileiras de Pequeno e Médio Porte (BNDE); PRONAEX — Programa
Nacional de Apoio & Pequena e Média Empresa Exportadora (CEBRAE); SCF — Sociedades de Crédito e Financia-
mento; SEI — Secretaria Especial de Informética; SNDCT -Sistema Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecno-
l6gico; SRF -Secretaria da Receita Federal; SUDAM-Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia; SUDENE
- Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste; SUFRAMA- Superintendéncia para a Zona Franca de Manaus;
SUMOC - Superintendéncia da Moeda e do Crédito; SUNAB — Superintendéncia Nacional de Abastecimento.
Fontes. Bastos (1991); Bastos (1994); Benevides (1976); Draibe (1985); Farina (1990); Lafer (org., 1975); Leopoldi
(1984 e 1994); Malan et al. (1977); Mata (1980); Oliveira et al. (orgs., 1994); Souza (1993); Suzigan (ed. 1978) e Suzi-
gan et al. (1974).
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