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RESUMO

O escopo central deste texto € oferecer uma andlise atualizada de elementos para
uma politica industrial com consisténcia a longo prazo. A partir da discussédo do
impacto das alteragbes no ambiente macroeconémico dos anos 90 sobre a
competitividade industrial, conclui-se pela existéncia de um grande espaco para a
consecucdo de uma politica industrial, ainda que em moldes bastante distintos
daqueles observados durante a etapa de industrializagdo substitutiva de
importacdes. A necessidade de alterar tanto o préprio conceito quanto a prética da
politica industrial se imp&e como resultado da crescente relevancia assumida por
elementos atualmente centrais para o0 sucesso industrial; dentre eles, a integracao
econdmica internacional, a manutencdo de elevados niveis de concorréncia e 0
dinamismo tecnoldgico. O alvo central de tal politica industrial deve ser a melhora
das condicbes gerais de competitividade, com a reducdo do tempo de aprendizado
necessario ao incremento qualitativo da producdo industrial do pais e com a
criacdo de um auténtico sistema nacional de inovacéo. O resultado potencial seria
a constituicdo de um “processo de substituicdo de exportagdes”, o qual poderia
contribuir para o equilibrio do balanco de pagamentos do pais.




ABSTRACT

This text's main purpose is to offer a up to date analysis of some elements of a
industrial policy in a consistent long run perspective. We discuss the impact of
some characteristics of the new macroeconomic background of Brazilian economy
in the 90’s and its relationship with the industrial competitiveness. The text
suggests that at present there is a large field to the practice of a industrial policy in
Brazil but no more in the same way of the import substitution period. The need to
change the industrial policy concept and practices is because the increasing
relevance of some elements to the industrial success-elements like international
economic integration, competition and technologic dynamism. The central scope
of such industrial policy must be the general conditions of competitiveness,
reducing the learning time in the upgrading process of Brazilian industrial
production and creating an effective “national innovation system”. The potential
result would be an “export substitution process”, that could contribute with the
long run equilibrium of the Brazilian balance of payments.
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1 - INTRODUCAO

1.1 - O Ajustamento Produtivo Brasileiro como uma Trajetoria
Plurideterminada

A década de 90 certamente passara para a histéria da economia brasileira como
um dos periodos de mais intensas mudancas no que se refere ao ambiente de
atuacdo da industria no pais. Ao acelerado processo de abertura comercial,
iniciado em 1990, veio somar-se, desde 1994, a estabilizacdo monetéria, com todo
0 seu complexo conjunto de desafios. Adicionalmente, no ambito institucional,
elementos fundamentais da ordem econdémica foram reformulados paralelamente
ao avanco do processo de desestatizacéo (e a consequente construgdo progressiva
do arcabouco regulatério a ele vinculado). Esses elementos de natureza doméstica
foram em grande medida potencializados pela intensificacdo dos fluxos
internacionais de comércio, capital e tecnologia, movimento genericamente
chamado de “globalizacao”.

Paradoxalmente, do ponto de vista do desempenho industrial brasileiro, o vetor
resultante desse conjunto de forcas ndo aponta para uma trajetéria Unica,
determinadaa priori. Muito ao contrario, ap6s quase uma década de abertura
comercial e mais de quatro anos de relativa estabilidade de precos, ainda pesam
davidas consideraveis sobre a virtuosidade do processo de ajustamento produtivo
por que tem passado a industria nacional.

No inicio da década, os antigos paradigmas que balizaram o desenvolvimento
econdmico durante a etapa substitutiva de importacdes pareciam definitivamente
sepultados. Naquele ambiente, o chamado Programa de Competitividade
Industrial, pega-chave da “politica industrial” do inicio da década, enfatizava a
primazia da abertura econdmica e da desestatizacdo como elementos vitais para a
geracdo das condicdes adequadas de concorréncia e competitividade, sempre
nesta ordem [ver Erber e Vermulm (1993)]. A logica subjacente era a de que a
intensificacdo dos niveis de concorréncia, obtida tanto pela reducdo da presenca
direta do Estado na economia como pela abertura comercial, teria o duplo efeito
de explicitar as vantagens/desvantagens comparativas de nosso segmento
produtivo e de viabilizar a ampliagdo de seus niveis de competitividade, por maior
acesso a bens, servigos, capitais e tecnologia importados. A despeito de toda a
distancia que separa o ambiente macroecondmico e politico dos periodos 1990/92
e 1993/98, essa precedéncia das condi¢cdes de concorréncia sobre os niveis de
competitividade permaneceu norteando a conducdo das medidas de politica
direcionadas ao setor industrial, justificando, inclusive, a auséncia de uma politica
industrial explicita ao longo dos ultimos anos.

Os expressivos ganhos de produtividade obtidos ao longo da atual década,
sobretudo apés o periodo 1990/92 (recessivo e politicamente conturbado) apontam
para o fato de que o pais logrou obter significativos ganhos de eficiéncia. No

entanto, esse carater “virtuoso” do crescimento da produtividade é ofuscado por
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dois elementos intimamente vinculados a légica da atual linha de conducédo da
politica macroeconémica.

Em primeiro lugar, a taxa de investimento permanece relativamente baixa,
oscilando fortemente em funcdo das alteracdes observadas no cenario
internacional e internalizadas pela administracao dos niveis de demanda agregada,
via taxa de juros. Além disso, a competitividade revelada pela producao doméstica
de bens comercializaveis, expressa nos resultados da balanca comercial, tem se
mostrado claramente insatisfatoria, sobremaneira nos periodos de maior
aquecimento da demanda doméstica.

Admitindo-se por hipotese que o comportamento da produtividade industrial
mostra que o setor responde de forma positiva a ampliagdo dos niveis de
concorréncia, carecendo apenas de cegmding para finalmente “revelar” sua
competitividade mediante resultados comerciais favoraveis, mesmo em ambientes
marcados pela elevacdo da demanda doméstica, estariamos claramente diante de
uma situacdo de desequilibrio apenas temporério, 0 qual tenderia a ser corrigido
com o préprio avango do processo de ajuste na produgiaddbles Restariam,

assim, duas questdes em aberto:

Em primeiro lugar, diming requerido para o término do ajuste produtivo seré
compativel com as disponibilidades de financiamento do déficit em transacdes
correntes que persistird durante o ajustamento? Em segundo, é possivel ao Estado
“catalisar” o préprio ajustamento, contribuindo para acelerar o processo?

Cremos que a primeira pergunta é simplesmente irrespondivel, porque a rapidez e
a intensidade das alteracBes observadas nos Uultimos trés anos no cenario
financeiro internacional ndo permitem que se tente prever com um minimo de
confiabilidade qual seria (em termos simultaneamente numéricos e temporais) o
déficit em transacBes correntes financiavel para uma economia com as
caracteristicas da brasileira. Assim, este texto procura situar exatamente a segunda
guestao, a qual pode ser traduzida cama tentativa de encontrar parametros

para a discussdo do perfil mais adequado de atuacdo do Estado através de
adocdo de uma politica industrial explicita, que tenha como objetivo final
contribuir para o equilibrio macroeconémico em sentido mais amplo

Colocada nestes termos, tal politica industrial se distancia inequivocamente dos
antigos canones da etapa substitutiva de importacdes, na qual o desequilibrio
macroecondmico colocava-se simultaneamente como justificativa e resultado da
consecucao de politicas direcionadas a industria. Em oposicdo a essa conceituacao
antiga, uma politica industrial na atual fase do desenvolvimento brasileiro deve
buscar a aceleraragcdo dos movimentos de geracdo de uma competitividade
sustentavel e que possa resistir aos padrdes concorrenciais impostos pelo ambiente
de abertura comercial, evitando que a estrutura industrial tdo-somente siga a linha
de menor resisténcia do “desadensamento” das cadeias produtivas.

Em resumo, nosso foco central € a politica industrial compreendida em sua
dimenséo estratégica e posta em relevo pelo profundo movimento de ajuste
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estrutural em marcha na economia brasileira. Nesse sentido, caso 0s processos de
abertura comercial e estabilizacdo representem os elementos-chave do ambiente
de atuacdo da industria nacional, ndo € menos verdade que a sustentabilidade
desses mesmos processos depende, em grande medida, do sucesso da
reestruturacdo industrial. Sem ela, a elevacdo dos niveis de bem-estar domésticos
(possibilitada pelo crescimento da produtividade interna e pelo maior acesso a
bens importados) torna-se invidvel enquanto tendéncia sustentavel a longo prazo.
Em outros termos, significa que, muito embora a curto prazo a politica comercial
represente poderoso elemento de inducdo a competitividade da industria, a longo
prazo a propria competitividade industrial apresenta-se como condicao
indispensavel a sustentacdo da estabilidade macroeconémica e da prépria abertura
comercial.

Por esse prisma, a necessidade de uma correta identificacdo da precedéncia
estratégica entre as politicas industrial e comercial é salientada, podendo-se notar
suas especificidades no que se refere as analises de curto e longo prazos. Se, por
um lado, ndo € mais possivel submeter a politica de comércio a uma eventual
estratégia de simples “protecdo” a industria nacional, ndo € menos verdade que 0
ajuste produtivo imposto pela concorréncia externa ndo deve ser exposto aos
impactos da abertura sobre o setor industrial, sob pena de comprometimento da
viabilidade macroeconémica da mesma abertura, por insuficiéncia de desempenho
exportador.

Definidos os contornos mais gerais da discussao, este texto seguira o seguinte
ordenamento. Na Secdo 2, sera exposto um breve painel da experiéncia
internacional de promog¢do de politicas industriais, procurando situar o caso
brasileiro dentro de um entorno mais amplo. Na Secao 3, apresentamos as
caracteristicas gerais do atual cenario nacional, marcado pelos processos de
estabilizacdo e abertura externa. Em seguida, na Secao 4, analisamos os limites do
atual processo de ajuste produtivo observado na economia brasileira. A Secéo 5
possui um carater mais propositivo, enfocando elementos para a implementacdo
positiva da politica industrial no atual contexto brasileiro. A Secdo 6 conclui o
trabalho.

2 - GLOBALIZACAO E AVANCO TECNOLOGICO: O CONTEXTO
INTERNACIONAL

2.1 - O Novo Papel da Politica Industrial

As transformacdes ocorridas em escala mundial desde meados da década de 70,
tanto na base técnica quanto nos fluxos de capitais e mercadorias, impuseram
importantes alteracBes aos limites e ao escopo da politica industrial, por vezes

elevando consideravelmente sua relevancia no contexto da reestruturacao

produtiva. Em linhas gerais, tais transformacdes podem ser sintetizadas em dois

movimentos de dimensdes mundiais: a globalizacdo e as rapidas transformacdes
na base técnica, com a acelerada incorporacdo de inovacdes tecnoldgicas e
gerenciais.
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O primeiro movimento foi caracterizado pela crescente internacionalizacdo das
economias nacionais, empreendida por uma expressiva integracdo dos mercados
financeiros e pela intensificacdo dos fluxos de comércio e de investimento,
sobretudo no ambito das velhas economias desenvolvidas e de alguns dos novos
paises industriais.

Por sua vez, a inauguracdo de novas trajetdrias tecnologicas e do chamado
“padrdo de automacao flexivel”, em contraste com o antigo paradigma fordista
herdado da segunda revolucdo industrial, emergiu igualmente do ajustamento a
crise internacional dos 70 e 80. Como resposta as novas (e significativas)
restricdes macroeconémicas impostas pela crise, especialmente a politica norte-
americana de ajuste recessivo, as principais economias industrializadas
engajaram-se em um processo de renovacdo da base técnica, aproximando
segmentos emergentes (como eletrbnica, novos materiais e biotecnologia) dos
setores-chave do antigo paradigma técnico-produtivo (metal-mecénica e quimica).

A onda de inovacdes que se seguiu deu novo alento ao desenvolvimento industrial
dos paises do primeiro mundo; simultaneamente, porém, criaram-se importantes
desafios a incorporacdo desses mesmos avangos pelas economias em
desenvolvimento. As novas tecnologias revelaram-se poupadoras de energia e
mao-de-obra, reduzindo a importancia das tradicionais vantagens comparativas de
diversas economias em desenvolvimento. Ademais, elevou-se a apropriacdo do
progresso técnico, com crescentes exigéncias de potenciais genéricos de
aprendizado para sua assimilacdo, representados, entre outros fatores, por niveis
adequados de capacitacdo de mao-de-obra e de qualidade de insumos, infra-
estrutura de C&T, flexibilidade gerencial etc. Adicionalmente, acentuou-se 0
componente intransferivel do conhecimento técnico, representado pelo
aprendizado cumulativo das empresas, caracteristica tipica da fase de inauguracéo
de novas trajetorias tecnolégicas [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
internacional tem demonstrado que 0s processos de ajustamento industrial bem-
sucedidos, promovidos ao longo dos ultimos 20 anos, mantiveram uma estreita
relacdo com 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 especializacdo e desverticalizacao.

Da mesma forma, a experiéncia de ajuste dos paises desenvolvidos desfez a
vinculacdo recorrente (e simplista) entre politica industrial e industrialismo
(compreendido como estratégia de desenvolvimento recomendavel para os
latecomersno processo de industrializacdo). Nesse sentido, a politica industrial,
implementada sobretudo na Europa e Asia, representou uma resposta a crise no
final dos anos 70, quando procurou gerar um desempenho industrial
compensatorio as politicas macroeconémicas, lideradas pelo processo de ajuste
norte-americano. Tal processo lancou mdo de uma combinagcdo de politicas
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monetdaria, fiscal e cambial capazes de fazer da economia dos Estados Unidos um
verdadeiro polo de atracao de capitais e mercadorias de todo o mundo, uma vez
que a valorizacdo cambial e ao expansionismo fiscal somou-se uma politica
monetdria bastante restritiva.

Em sintese, as politicas industriais promovidas pelos paises da Europa e Asia a
partir da segunda metade dos anos 70 visaram garantir condi¢des vantajosas na
disputa pelo mercado norte-americano e, simultaneamente, gerar resultado em
conta corrente compensatério em relacdo ao afluxo de capitais. Com as
particularidades inerentes a cada experiéncia histérica especifica, estas politicas se
revestiram de um duplo carater [Suzigan (1989)]:

a) no que se refere aos denominados segmentos maduros, representantes do antigo
paradigma técnico-produtivo, tal politica revelou-se defensiva, ou seja, prendeu-se

a esquemas de protecdo e estimulos seletivos, com vistapgaading de
produtos e processos; 0 objetivo central esteve referido a sustentacdo ou a
ampliacdo da competitividade internacional, ameacada pela ampliacdo e

pulverizacdo da produgédo mundial; e

b) com relagcdo aos segmentos emergentes, vinculados diretamente as novas
trajetérias tecnoldgicas, adotaram-se estimulos a construgdo de vantagens
competitivas, com o objetivo de consolidar oportunidades de dinamismo futuro.

A operacionalizagdo da politica industrial ocorreu, basicamente, segundo trés
padrdes basicos [ver Araujo Jr., Correa e Castilho (1992)]:

a) a atuacao (indireta) dos instrumentais classicos de politica econémica sobre a
esfera produtiva, via mercado, padréo que inclui a politica de gasto publico; trata-
se do caso tipico dos Estados Unidos, onde os gastos militares atuaram fortemente
na conformacdo da estrutura industrial através dos tradicionais efeitos de
encadeamento;

b) a acdo (direta) do setor produtivo estatal em segmentos considerados
estratégicos, como ocorreu na Franca e na ltalia; e

C) uma presenca orientadora e mais ou menos discricionaria de 6rgdos oficiais de
financiamento e de C&T — claramente o caso de Alemanha e Japédo além de NICs
asiaticos como Coréia do Sul e Taiwan.

A licdo mais relevante, oferecida pelas experiéncias bem-sucedidas de
ajustamento produtivo das duas Ultimas décadas, pode ser sintetizada em trés
aspectos fundamentais:

a) orientacdo para o mercado exterae direcionando a producdo para o exterior
para manter seu padrao histérico de insercdo produtiva (Alemanha) ou na tentativa
de redefinir omix de exportacdo (Japdo e “tigres asiaticos”), a reestruturacdo
industrial convergiu forcosamente para padrdes internacionais de competitividade,
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observadas as especificidades de cada segmento de mercado priorizado; €
interessante notar que mesmo nos casos de persisténcia de baixa contestabilidade
do mercado interno (Coréia do Sul, tipicamente), a orientacdo exportadora atuou
como importante elemento de pressao concorrencial;

b) atuacdo setorialmente direcionada para os segmentos em reestruturagcdo —
todas as experiéncias nacionais mencionadas acima contaram com esquemas de
incentivos a reestruturacao dos chamados segmentos maduros; o movimento geral
deu-se para promover o0 enobrecimenfog(ading da pauta de produtos desses
setores valendo-se da introducao de inovag¢des em produtos (quimica e mecéanica)
e em processos (téxteis e siderurgia); e

c) forte preocupacdo com a geracdo de condicdes sistémicas favoraveis a
inovacado e ao aprendizado eAquanto o Japdo promoveu um aprofundamento de
seu padrao tradicional de articulacdo entre os centros geradores de C&T e a esfera
produtiva, paises como a Coréia do Sul empreenderam gastos significativos com
educacdo e treinamento da mao-de-obra, em sintonia com a estratgjizhatey

up; paralelamente, o esforco tecnolégico também foi significativo em paises
europeus como a Alemanha, contribuindo compgradingda pauta tradicional

de producao da industria. Adicionalmente, destacou-se sempre a relevancia de um
estreito grau de articulacdo financeiro-produtiva, caracteristica altamente
funcional para o financiamento do investimento.

2.2 - Uma Visdo Geral de Algumas Experiéncias Internacionais

Além de elementos genéricos sobre o ajustamento produtivo, acima assinalados,
parece relevante realizar um breve exercicio comparativo entre as experiéncias de
ajuste produtivo de dois blocos tkte latecomersdo processo de industria-
lizac&o: os paises do Leste Asiatico e da América Latina.

Desde logo é importante destacar que a crise que se instalou na Asia a partir de
meados de 1997 nao invalida o exercicio comparativo que se segue. Com efeito, é
de relativo consenso que a principal fraqueza observada no caso asiatico refere-se
ao seu sistema financeiro e ao padrao de relacionamento entre este setor e 0s
segmentos produtivos mediante politicas oficiais de dirigismo de crédito,
sobretudo no caso sul-coreano. A explicitacdo da fragilidade financeira do modelo
asiatico demonstrou que tal dirigismo, tomado em geral como um fator de geracéo
de externalidades positivas extremamente funcionais para o desenvolvimento
industrial [Stiglitz e Uy (1996)], caracterizou-se como fonte de externalidades
negativas de natureza sistémica, fragilizando o setor financeiro em seu conjunto,
com efeitos que se propagaram, em fegdbacknegativo, sobre o proprio setor
produtivo, ponto de origem da ma qualidade dos créditos.

Em grande medida, porém, o caso de Taiwan, tradicionalmente colocado lado a
lado com o sul-coreano na caracteriza¢do do padrédo asiatico de desenvolvimento
industrial, constitui um contra-exemplo no que se refere aos efeitos desastrosos
da crise recente sobre o setor produtivo no Leste da Asia. Diante da solidez de seu
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sistema financeiro — menos de 4% de créditos podres em finais de 1997 [OESP
(1998)] — como também por forca de um padrdo mais distante de relacionamento
entre bancos, empresas e governo, Taiwan ndo vem apresentando o nivel de
desarticulacao produtiva diante da crise externa, que se verificou na Coréia do Sul
e nos ‘“tigres asiaticos” de segunda geracdo (Malasia, Tailandia e, sobretudo,
Indonésia).

No que se refere ao padréo de politicas industrias construido entre os anos 70 e 80,
paises como Coréia do Sul e Taiwan beneficiaram-se da proximidade — n&o
apenas geografica — com o Japdo. Assim, esses paises promoveram uma
transicdo relativamente bem-sucedida, a partir de um tipico processo de
industrializagcdo por substituicdo de importacdes aproveitando-se da linha de
menor resisténcia na producdo e exportacdo de bens com conteudo tecnolégico
mais elevado, mas j& relativamente difundidos — em especial, os eletronicos de
consumo.

Entre as décadas de 50 e 80, ambos caminharam de uma estrutura produtiva
centrada em bens de consumo intensivos em méo-de-obra em diregdo a bens
intermediarios e de capital e, jA nos anos 70 e 80, aproveitando as trajetorias

exploradas pela industria japonesa, passaram aos segmentos mais intensivos em
ciéncia e tecnologia. Nesse processo, foi marcante a presenca discricionaria do

Estado na concessao de incentivos (financeiros, fiscais, técnicos etc.) visando ao

estimulo a conformacao e a reconversao industrial. No entanto, a substituicdo de

importacdes dos NICs asiéticos foi marcada por uma série de contrastes em

relacdo, por exemplo, a experiéncia latino-americana.

Tanto a promocgdo de setores novos quanto a reestruturagcdo de segmentos
“maduros” foram orientadas pelo objetivo geral dpgrading industrial.
Favorecida pelos elevados niveis de conglomera¢do — sobretudo na Coréia do Sul
—, a politica industrial foi marcada por uma concesséo negociada e condicionada
de incentivos a partir do Estado. Desta forma, tanto a protecdo em relacdo as
importacdes quanto a propria penetracdo do investimento estrangeiro direto
prenderam-se a metas de desempenho, inclusive exportador.

Outro ponto relevante diz respeito ao padréo de financiamento da industrializacéo
nos NICs da Asia. Foi marcante, sobretudo no caso sul-coreano, que nio se
observou, ao final da etapa substitutiva de importagdes e ao longo do processo de
crise mundial iniciado nos anos 70, a fragilizacdo financeira do Estado, tipica da
experiéncia latino-americana, e isto a despeito do papel ativo do governo no
carreamento de recursos financeiros para a atividade industrial. Como assinala
Canuto (1994), o sistema de financiamento sul-coreano foi marcado por politicas
de desincentivo ao consumo, fato que permitiu a concentracdo pelo sistema
bancério (estatal) de recursos originados em poupanca interna, dgeradidgde

longo prazo para o financiamento do investimento. Esse tipo de articulagdo
financeiro-produtiva, via Estado, permitiu, ainda, a finalizagdo das medidas
restritivas ao investimento estrangeiro direto, sem comprometimento dos
esquemas de financiamento da estratégia industrial. Como dissemos
anteriormente, a fragilidade de tal tipo de articulagcédo entre o sistema financeiro e o
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setor industrial, catalisada pelo Estado, caracterizou-se por sua incapacidade de
impedir uma deterioracdo na qualidade dos créditos capaz de fragilizar o conjunto

do sistema bancério e, com ele, o proprio setor industrial. Mais uma vez, porém,

vale lembrar que o caso de Taiwan prova que a fragilizacdo do sistema financeiro

ndo € um resultado inevitdvel de politicas especialmente conduzidas para

potencializar as condi¢des de oferta de crédito para o setor industrial.

Um dltimo aspecto em relacdo aos NICs asiaticos diz respeito a uma semelhanca
importante com as linhas gerais do movimento de reestruturacdo produtiva
seguido nos paises centrais, ja assinaladas. Paises como Coréia do Sul e Taiwan
promoveram uma transicdo bem-sucedida da industrializagdo substitutiva de
importacdes através do estimulo a producao e a exportacao de produtos com mais
elevado conteldo tecnoldgico assim como, paralelamente, concluiram processos
de reestruturacdo nos segmentos mais tradicionais, como téxtil e calgcados. As
estratégias adotadas em relacdo aos setores “maduros” passaram, como em
algumas das economias centrais, pela reducdo de capacidade instalada,
relocalizacdo de plantas industriais com vistas a utilizacdo de méo-de-obra a
custos mais baixos, etc.

No caso de duas das principais economias latino-americanas, México e Argentina,

0 processo de ajuste a crise externa aprofundou-se apenas durante os anos 80, e
conduziu a uma sensivel redefinicdo das politicas industrial e comercial. Notou-se,
ainda que de forma nao-linear, um desmonte do antigo aparato de protecdo a
industria local, sem que fosse observada uma reinsercdo internacional proxima,
por exemplo, a experiéncia dos NICs asiaticos, com o desenvolvimento de um
processo de transicdo a partir da industrializacdo substitutiva de importacoes
[Guimarae<=t alii (1995)].

No inicio da década, a crise da divida pressionou as economias latino-americanas
para um acirramento do protecionismo; as tentativas de correcdo dos

desequilibrios dos balancos de pagamentos levaram a um movimento de
desvalorizacdo cambial acentuada e ampliacdo das barreiras tarifarias e nao-
tarifarias a importacéo, o qual perdurou até 1984. E importante notar que tanto na
Argentina quanto no México a crise fiscal foi responsavel pela reducao dos

incentivos fiscais e crediticios as exportacdes. Como alternativa, e tendo em vista
a critica situacdo cambial, adotaram-se mecanismos de desoneracdo de
importacdes mediante compromissos com metas de exportacao.

Durante a segunda metade da década assistiu-se a estratégias de progressiva
abertura econémica, com remocdo de barreiras a importacdo e a mobilidade de
capitais, levadas a efeito no bojo dos programas de estabilizacdo. Neste ultimo
periodo, predominaram a apreciacdo cambial e a reducdo do espectro tarifario
incidente sobre as compras no exterior. Em linha com o esfor¢co de estabilizacao,
reduziram-se o0s incentivos fiscais a atividade industrial, ao mesmo tempo que o
processo de privatizacdo conduzia a uma reducao da presenca direta do Estado no
setor produtivo.
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No final da década, ambos os paises adotaram medidas de carater horizontal,
reduzindo, sem eliminar, os incentivos de cunho setorial. Muito embora alguns
setores tenham contado como uma atencéo particular por parte dos governos, a
tendéncia geral de apreciacdo externa das moedas, somada aos processos de
integracéo regional, tem sido o principal elemento de presséo (horizontal) para
uma reestruturacdo ampla ao longo da cadeia produtiva, engendrando, por vezes,
processos de desindustrializacdo e especializacao internacional — fato marcante
também na experiéncia chilena.

No caso argentino existe uma atitude oficial determinando que o governo deve
apenas disponibilizar instrumentos para a capacitacdo competitiva, sem eleger
setores beneficiarios explicitamente. A despeito disso, 0s setores téxtil e de papel
e alimentos tém contado com certos incentivos governamentais, que muitas vezes
resultam de pressao politica. No México, alguns segmentos foram explicitamente
eleitos, com o objetivo de promocao da reestruturacdo; entre eles, a informatica, a
farmacéutica e o setor automotivo — este Ultimo também priorizado na Argentina,
devido a sua importancia na geracado de empregos, direta e indiretamente.

E importante assinalar que, em boa medida por conta da escassez de recursos
financeiros no mercado interno, as grandes empresas e as multinacionais estao
entre as que melhor responderam aos estimulos a reestruturacéo, lancando mao de
facilidades de acesso aos mecanismos de financiamento externos em um contexto
de desregulamentacdo dos fluxos de capital. Vale notar, ainda, a importancia
decisiva dos elevados ingressos de capitais financeiros de curto prazo na
viabilizagédo tanto das tentativas de estabilizacdo com “ancora cambial” quanto da
utilizacdo do barateamento das importagOes, via valorizacdo cambial, como
instrumento de pressdo competitiva sobre a industria local.

O alcance das politicas comercial e industrial conduzidas por Argentina e México
durante a segunda metade da década de 80, centradas em medidas de carater
horizontal, foi sensivelmente reduzido, pelo crescente comprometimento da
competitividade externa por conta das estratégias de estabilizacdo com “ancora
cambial”. Nesse sentido, ambos os paises, com diferentes graus de ruptura, tém se
mobilizado para promover um retorno a algumas medidas de protecionismo

externo.
2.3 - Uma Avaliacao Direcionada a Experiéncia Brasileira

Sob a dtica do desempenho comercial, os resultados de todas as experiéncias
nacionais bem-sucedidas de promoc¢do de medidas de politica industrial diante do
desafio do ajustamento produtivo das duas Ultimas décadas foi uma recomposi¢céao
da pauta de exportacbes — um verdadeiro movimentocsulbstituicdo de
exportacoes A elevacdo, em escala mundial, dos niveis de oferta e de
pulverizagdo na producdo admmmoditiesindustriais foi enfrentada tanto por
reconversao industrial quanto por diferenciacdo associada a elevacdo do contetdo
tecnolégico da pauta exportada. De outro ponto de vista, a recomposigée do

de exportacdo privilegiou aqueles itens de mais elevadas elasticidades-renda e
maior valor agregado, 0 que permitiu contornar a tendéncia a queda de precos dos
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itens tradicionais de exportacdo. Esse movimento exigiu esforcos importantes na
capacitacao inovadora e de aprendizado, com 0 objetivo de gerar condi¢cdes de
eficiéncia produtiva e de insercao externa sustentaveis.

Especificamente no caso brasileiro, a busca de uma reinsergcéo produtiva valendo-
se de um movimento degpgradingda pauta tradicional de produtos na inddstria,

gue se manifeste também em um processo de substituicdo de exportacdes, possui
multiplas vantagens. Em primeiro lugar, garantiria o aproveitamento de potenciais
cumulativos ja reunidos pela industria, sobrepondo-se e incrementando o processo
de especializacdo em curso. Estratégias de alteracdo profunda da pauta de
producédo e exportagdo podem levar as empresas a se defrontarem com custos
elevados de aprendizado, dispersando economias de escala e escopo ja auferidas
nas atividades tradicionais. Por outro lado, o desempenho exportador brasileiro da
década de 80 e os ganhos de produtividade auferidos nos anos 90 oferecem uma
base natural, ainda que reconhecidamente deficiente, para a busca de trajetorias
mais sustentaveis de elevacao da eficiéncia da industria doméstica e ampliagdo do
grau de internacionalizacao da economia.

A opcao brasileira por maior vinculagdo com o processo de globalizacdo e a
preocupacdo em elevar o potencial competitivo geral da industria s6 se
manifestaram a partir do inicio do processo de abertura econémica nos anos 90.
Como néao poderia deixar de ser, tal processo resultou em uma importante
modificacdo na orientacdo da politica industrial, em contraste com o padrédo
vigente ao longo da industrializacdo substitutiva de importacdes. Observou-se,
assim, uma alteragcdo da énfase nos objetd@msexpansdo da capacidade e
adensamento da matriz interindustri@lisdo prevalecente até os anos 70) em
direcdo a busca dmmpetitividade globalNas palavras de Barros e Goldenstein
(1997, p. 4), esta transicao pode ser assim descrita:

(...) as transformacdes pelas quais o capitalismo vem passando no plano
internacional j4 ha algum tempo, a abertura da economia brasileira e o
sucesso alcancado com o plano de estabilizacdo provocaram profundas
transformacdes no setor produtivo brasileiro e, consequentemente,
tornou obsoleta a velha politica industrial que, ao colocar a
internalizacdo e o controle absoluto sobre a matriz industrial como
objetivos prioritarios, acabou comprometendo a competitividade da
economia e as financas publicas. (...) Surge entdo a necessidade de se
pensar em uma nova forma de atuacdo, uma politica industrial para o
pais que, diferentemente da pratica passada, fosse pautada pelos novos
parametros que passaram a reger a economia: globalizacao,
privatizacao e estabilizacao.

Dentro da dimensdo que se poderia chamar de estratégica, essa alteracdo do
objetivo geral da politica industrial fez que a visdo relativamente autarquica,
predominante ao longo da etapa substitutiva de importacdes, cedesse espaco para
a busca de niveis mais elevados de internacionalizacdo. Mais recentemente, nota-
se um retorno a questéo do perfil das relagdes interindustriais, com éniféigel no
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de adensamento das cadeias [ver Barros e Goldenstein (1998)]. O significado
desse retorno pode ser traduzido no reconhecimento de que a virtuosidade do
processo de ajustamento produtivo em economias com as caracteristicas da
brasileira exige um nivel minimo de densidade das cadeias produtivas a fim de
gue a excessiva dependéncia em relacdo a insumos importados nao redunde na
geracdo de alguns efeitos indesejaveis como maiores niveis de risco politico
relativo a trajetoria da taxa de cdmbio ou maiores niveis de demanda por divisas
em momentos de aceleracéo do crescimento industrial.

Em termos concretos, porém, esse conjunto de mudancas no padréo brasileiro de
desenvolvimento ainda ndo rendeu frutos no que se refere a ocorréncia de um
processo de substituicio de exportagdes ou, no dizer de Barros e Goldenstein
(1997), um processo de “modernizacao tecnoldgica das exportacdes”, capaz de
inserir o pais nos fluxos mais dindmicos do comércio internacional. Tal fato pode
ser ilustrado quando consideramos dois dos mais importantes segmentos
industriais em termos de dinamismo tecnolégico e intensidade de comércio em
nivel internacional: os complexos eletrénico e automobilistico. A importancia
desses setores no interior da industria foi corretamente destacada no amplo
diagndstico apresentado em Ferraz, Kupfer e Haguenauer (1996 p. 37).

Os setores produtores de bens duraveis de consumo e seus fornecedores
apresentam grande relevancia econémica. Inimeras inovacbes — no
sentido schumpeteriano mais amplo, o que inclui novos produtos,
processos, mercados, matérias-primas, meétodos de suprimento e
comercializacdo — que mais tarde se difundirdo pela economia séo
pioneiramente geradas ou introduzidas nas industrias de eletrénicos de
consumo e automobilistica e seus fornecedores. A estrutura de mercado
vigente (...) constitui modelo para outras configuracfes setoriais, em
particular no que se refere ao entrosamento entre atividades de projeto,
producdo e vendas no ambito da empresa e entre fornecedores e
produtores no ambito das relac¢des interindustriais.

Em relacdo ao complexo eletrénico, € possivel notar uma tendéncia crescente de
agravamento do desequilibrio comercial desde o inicio da década, trajetoria que
somente foi revertida entre 1996 e 1997, com a queda pronunciada das
importacées. Entre 1990 e 1996, o déficit comercial do confpt®mo um todo

foi quintuplicado, passando de US$ 1 bilhdo para US$ 5,5 bilhdes e diminuiu
para US$ 3,3 bilhes em 1997 [Madb alii (1997, p. 10)]. Especificamente no
segmento de componentes, 0 qual se constitui em uma das vias principais de
incremento do contetdo tecnoldgico no interior do complexo, o déficit comercial
nao se reduziu entre 1996 e 1997, a despeito da queda observada no faturamento.
Como mostra Gongalves (1998), entre 1990 e 1996, o déficit comercial passou de

! Note-se que os autores do estudo desdobraram a analise do complexo eletrdnico, separando os
setores produtores de bens eletrdnicos de consumo dos setores produtores dos chamados “bens
difusores de progresso técnico”, a saber, informética, telecomunicacdes e automacgéo industrial.

2 O complexo eletrénico inclui informatica, eletrénica de consumo, equipamentos de
telecomunicacdo e componentes.
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US$ 646 milhdes para US$ 2,2 bilhdes, ampliando-se em 1997 para US$ 2,4
bilhdes; nestes dois Ultimos anos, o faturamento recuou de US$ 1,8 bilhdo para
US$ 1,6 bilhdo. Adicionalmente, nota-se que a atual pauta de comércio é
extremamente desfavoravel, caso se considere seu perfil tecnologico. As
importacbes de componentes concentram-se em circuitos impressos e integrados
(mais de 70% em 1997) enquanto as exportacdes concentram-se em lampadas,
tubos e vélvulas, condensadores e resisténcias (também mais de 70% da pauta)
[Melo et alii (1997, p. 27)]. Tais numeros demonstram claramente que o
complexo eletrdnico é um exemplo marcante de “desadensamento” de cadeia
produtiva e de baixperformanceexterna.

Quanto ao complexo automotivo, sua caracterizacao e desempenho sao fortemente
condicionados por dois fatores centrais: os elevados niveis de oligopolizacao,
diferenciacdo e internacionalizagcdo (com seus impactos imediatos sobre as
estratégias de comercializacdo em nivel global) e o processo de integracdo
econdbmica em marcha no Mercosul. No contexto de progressiva abertura
comercial, vigente entre 1991 e 1996, as importacdes da automobilistica em seu
conjunto (veiculos e autopecas) passaram de US$ 115 milh&es para cerca de US$
2,4 bilhdes (o0 que equivale a uma taxa média de mais de 100% a.a.), apés atingir o
recorde de US$ 3,9 bilhdes em 1§9&m paralelo, as exportacdes passavam, no
mesmo periodo, de pouco mais de US$ 1 bilhdo para US$ 1,5 bilhdo, ou seja,
cresceram a uma taxa média de 7,5% a.a. [Santos (1997)].

Em sintese, se o0 complexo eletrdbnico — especialmente o segmento de
componentes — ilustra a dificuldade de a industria brasileira participar dos fluxos
mais importantes de comércio em termos do contetdo tecnol6gico, uma analise
rapida dos mercados de destino das exportacdes do segmento de autopecas
brasileiro mostra a dificuldade de direcionar as vendas externas para os mercados-
alvo mais dinamicos. Segundo Santos (1997, p. 44), entre 1991 e 1996, a
participacdo da América do Norte e da Europa no destino de nossas exportacoes
passou de 53,8% e 24,4%, respectivamente, para 41,3% e 15,3%. A contraface
desse movimento foi a elevacdo da participacao relativa da América do Sul, a qual
mais do que dobrou neste periodo, passando de 14,1% para 34,5%, com especial
destaque para a Argentina, cuja participacdo no destino das exportacdes chegou a
28,3% em 1996. Tal fato, muito embora esteja profundamente influenciado pela
reacdo das estratégias de comercializagdo das empresas do setor diante da
integracaeecondmicaoConeSul,poroutroprismamostranequivocamentgueas
exportacdes brasileiras de autopecas tém avancado exatamente nos mercados cujo
dinamismo possui um carater menos sustentavel, ao menos no curtb prazo.

% A queda das importagbes entre os anos de 1995 e 1996 esta inequivocamente relacionada a
adocéo do regime automotivo.

4 A despeito de sua importancia ilustrativa, sobretudo no que se refere & “competitividade revelada
pelo desempenho comercial”, as referéncias a setores especificos poderiam conduzir a impressao
equivocada de que, mesmo que colocada em um arcabougco mais amplo em termos de seus
objetivos, a linha de orientacdo da politica industrial defendida no presente trabalho possuiria um
corte vertical. Desde logo, deve-se esclarecer que, na visdo do autor, o carater predominante de
uma politica industrial revestida dos objetivos que ja& foram mencionados deve ser de cunho
horizontal. Ao final do texto, pretendemos que essa atitude tenha ficado tdo clara quanto
necessario.
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E nesse contexto que se definem os principais parametros para a discussdo de
propostas de politica industrial para o Brasil. No cenério nacional, sobretudo em
uma perspectiva comparativa em relacdo a experiéncias internacionais bem-
sucedidas, o ponto central refere-se a fragil insercdo produtiva externa, manifesta
em uma participacdo qualitativa e quantitativamente pouco expressiva no volume
mundial de comércio. Para além desses fatores mais imediatos, € necessario
incorporar elementos especificos, macroecondmicos e setoriais, 0s quais devem
orientar a elaboracdo de politicas publicas sintonizadas com o objetivo geral de
promover a competitividade global da economia e propiciar ganhos sustentaveis
de bem-estar doméstico em um contexto marcado pela abertura e (desde 1994)

pelo processo de estabilizagéo.

3 - UMA CARACTERIZACAO GERAL DO CENARIO NACIONAL:
ELEMENTOS MACROECONOMICOS E PRODUTIVOS

Compreendido o cenério internacional mais amplo, € necessario salientar dois
blocos de questdes que definem o cenério interno no qual deveria operar a politica
industrial nos préximos anos: 0s elementos propriamente macroecondmicos e 0s
relacionados a atual estrutura produtiva do pais. Em analogia a experiéncia
internacional, esses elementos representam o entorno (ou, alternativamente, o
conjunto de restricdes) que deve servir de parametro para que se possa pensar uma
politica industrial coerente com a elevacdo dos niveis de eficiéncia e bem-estar
para o conjunto da economia brasileira a longo prazo.

Entendida como uma ruptura necessaria em relacdo ao padrédo histérico de
industrializagéo, a atuabertura econdmicdrasileira coloca-se como elemento
central na definicdo daquele cenario 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 quanto
global.

Por seu turno, g@rocesso de estabilizacAainda em curso, deve prestar uma
importante contribuicdo para a ampliagdo do horizonte de planejamento dos
agentes econdmicos e mesmo dos formuladores de politica. A reducéo
significativa dos indices inflacionéarios ndo deve ser tomada simplesmente como
um elemento constitutivo do ambiente no qual deve operar a politica industrial a
médio e longo prazos; além disso, a estabilizagdo deve ser encarada como um
elemento que contribui para a definicdo de estratégias publicas e privadas de
capacitacdo competitiva ao ampliar os horizontes de planejamento e permitir um
maior grau de confianca nas expectativas de retorno sobre o investimento,
inovador ou nao.

Adicionalmente, coloca-se como condicdo necessaria para assegurar a
permanéncia do cenério de (relativa) estabilidade monetagequilibrio das
contas publicas e a reducdo da presenca direta do Estado na esfera produtiva
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Esse fator impde-se como necessidade vinculada a toda uma série de elementos de
extrema relevancia para o tema em discussdo, contribuindo ndo s6 com a
consolidacdo da estabilizacdo, mas também com o alongamento dos prazos de
financiamento vigentes na economia, desde que seja possivel alongar o perfil da
propria divida publica. A recuperacdo da capacidade de poupanca do governo
federal deve também pbr em perspectiva a ampliacdo do raio de manobra para a
utilizacdo ndo-inflaciondria de recursos publicos no estimulo a setores
considerados prioritarios, sobretudo na forma de mecanismos de financiamento.
Além do programa de privatizagdo, estritamente vinculado a questdo do
reequilibrio patrimonial do setor publico, medidas como a desregulamentacéo, a
concessdo de servicos publicos e a racionalizacdo tributaria prendem-se,
igualmente, a busca de ampliar a competitividade sistémica da economia pela via
da reducéo do chamado “custo Brasil”.

Quanto golitica cambialnos préximos anos, é necessario reconhecer que, com a
reforma monetéria de 1994, o pais assistiu a uma significativa alteracdo em seu
regime cambial, cujo alvo passou a centrar-se ndo mais na correcdo da taxa de
cambio por indices de inflacdo passada, mas sim no relativo equilibrio do balanco
de pagamentos, em sintonia, portanto, com os diferenciais de taxa de juros. Diante
desse quadro, a promocédo de ganhos de competitividade industrial vincula-se
diretamente a necessidade de assegurar rentabilidade as exportacdes e condi¢des
adequadas a concorréncia com os artigos importados em um quadro de alteracfes
muito menos abruptas da taxa real de camibleste sentido, contrariamente ao

que ocorreu em diversos momentos ao longo da década de 80, ndo ser& possivel
contar com alteracdes das relacdes cambio-custos ou cambio-salérios, apoiadas
em desvalorizagdes reais da moeda nacional, fato que coloca ainda mais em relevo
a necessidade dama politica industrial sintonizada com o imperativo da
promocao sustentada da elevacéo da competitividade

Por fim, como se assinalou, tém-se observado, em paralelo a abertura, importantes
elevacbes dgrodutividade na industriamesmo a despeito da alta nos custos
industriais por unidade de producdo, sobretudo os relativos a salarios. Essa
tendéncia permanece associada, por sua vez, a reducdes persistentes no nivel de
emprego formal, na esteira de processos de especializagdo que envolvem a
desverticalizacdo e downsizing Em geral, as empresas tém-se concentrado em
suas atividades-nucleo, cortando postos de trabalho, ampliando a terceirizacdo e
promovendo maiores compras de componentes e partes, por vezes mediante
importacdo. Esses elementos corporificam um desafio importante a politica
industrial, uma vez que a colocam ante um certo paradoxo entre os objetivos de
elevacao da competitividade (produtividade incluida) e de busca da ampliacao dos

> A recente instabilizacdo do cendrio externo, especificamente no que diz respeito ao
financiamento do déficit em transacdes correntes, contribui, inequivocamente, para a ampliacdo do
risco cambial, dificultando a consecucdo de estratégias de comercializacdo estaveis. Tal situacdo
ndo invalida o fato de que o regime cambial brasileiro ndo comporta, na atualidade, variacBes
abruptas da taxa de cambio, sob pena da ocorréncia de conseqiéncias macroecondmicas
claramente indesejaveis (sobre o nivel de precos, sobre as contas publicas e sobre as préprias
contas do balan¢o de pagamentos).
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niveis domésticos de bem-estar (renda e emprego). Felizmente, a saida para esse
aparente paradoxo € a prépria elevacdo da competitividade ao longo das cadeias
produtivas, porque esse movimento permitiria ampliar a demanda doméstica de
insumos industriais sem comprometer os niveis de eficiéncia ja alcancados.

Em termos dos objetivos a serem perseguidos, a politica industrial deve estar em
sintonia com o propésito de assegurar uma taxa de crescimento compativel com a
elevacdo do produtger capita sem que, no entanto, seja comprometido o
processo de estabilizacdo; a manutencéo de certa taxa de crescimento, por sua vez,
vincula-se a necessidade de estimular a inversao privada e recuperar a taxa de
investimento na economia, tanto por conta de seu papel como acelerador do
proprio crescimento do produtoomo por sua importdncia no processo de
capacitacdo competitiva, mediante incorporacao 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
condicionantes macroecondmicos, 0s quais se somam as deficiéncias e aos
potenciais propriamente produtivos da indudstria nacional.

No que se refere a estes ultimos, estudos recentes tém demonstrado a relativa
heterogeneidade inter e intra-setorial da matriz industrial brasileira em termos de
capacitacao competitiva [Coutinho e Ferraz (1994) e Ferraz, Kupfer e Haguenauer
(1996)]. Dentre os setores com melhores niveis de competitividade, encontram-se
segmentos fortemente apoiados em recursos naturais e energia, que se utilizam de
produtos e processos ja padronizados em nivel mundial e com articulagéo restrita
com a microeletrénica (papel e celulose, siderurgia, parcela da agroindustria e
outros, além de setores produtores cdenmoditiesindustriais). Por sua vez,
segmentos considerados de ponta apresentam grande dispersdo em termos
competitivos, em torno de uma média geral indiscutivelmente inferioest
practice internacional; além dos eletronicos de consumo e da automobilistica, ja
citados, todos o0s 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

dependéncia em relacdo ao mercado interno, fato que, somado a estagnacdo
econdmica dos anos 80, comprometeu as estratégias de expansao produtiva e
atualizagdo tecnologica. O avanco em termos de capacitagdo competitiva,

observado ao longo da presente década, tem como desvantagem essencial a
geracao de um persistente desequilibrio comercial e o chamado “desadensamento”

das cadeias produtivas.

Diante de tal caracterizacdo basica do entorno macroeconémico e produtivo da
economia brasileira atual, que tipo de politica industrial mostra-se mais
compativel com os objetivos gerais de elevar os niveis domésticos de eficiéncia e
bem-estar? Essa pergunta torna-se tanto mais complexa quando consideramos que
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deficiéncias histéricas relativas, por exemplo, aos mecanismos de financiamento

do investimento ainda se fazem presentes, a0 mesmo tempo que 0s instrumentos
tradicionais vinculados a protecdo e aos incentivos de natureza fiscal possuem

hoje espacos bastante limitados (respectivamente pelo processo de abertura
econdmica e pela necessidade do ajuste fiscal).

Antecipando algumas das conclusdes que apresentaremos ao final deste trabalho,
podemos dizer que, no contexto atual da economia brasileira, a politica industrial
deve ser crescentemente direcionada para dois focos basicos:

a) elevar o potencial global de aprimoramento tecnolégico da industria, sobretudo
nos setores vinculados ao “padrdo de automacdao flexivel”, reduzindo custos de
aprendizado e estreitando toming da incorporacdo e difusdo de progresso
técnico; e

b) ampliar quantitativa e qualitativamente o grau de internacionalizacdo da
economia brasileira, inserindo o setor produtivo nacional nas correntes mais
dindmicas de comércio, capitais e tecnologia.

Se o primeiro elemento pode ser apontado como a tbnica geral da politica
industrial, possuindo um cunho claramente horizontal, o segundo aponta para uma
tendéncia observada em nivel internacional, onde ganhos de competitividade
duradouros tém ocorrido em ambientes marcados por niveis elevados de
participagdo nos mercados mundiais mais dindmicos. Os resultados finais
esperados seriam a reducdo da dependéncia dos setores que ja se mostram
competitivos em relagdo a vantagens comparativas estaticas (energia e recursos
naturais), o incremento dos vinculos do conjunto da estrutura produtiva com 0s
segmentos com maior potencial de geracdo de externalidades positivas, 0
“readensamento” das cadeias produtivas em condicbes de competitividade mais
elevada e a ampliacdo do conteddo tecnolégico da producdo em segmentos
tradicionais, atualmente competitivos ou ndo, a fim de reduzir o grau de
padronizacdo de semix de produtos (“descomoditizacdo”). Em termos de
desempenho, e tendo em mente o cenario macroeconémico desenhado acima, a
meta deve ser uma elevacao consistente das exportacdes quanto ao valor total ou a
uma recomposi¢cao da pauta em direcdo a itens de maior valor agregado e maior
densidade tecnoldgica.

4 - O PROCESSO RECENTE DE AJUSTAMENTO PRODUTIVO NO
BRASIL E SUAS LIMITACOES

A despeito de ter atravessado uma década marcada por acentuada instabilidade
macroecondémica e estagnacdo dos niveis de produto ao longo dos anos 80, a
industria brasileira revelou uma capacidade relativamente ampla de ajustamento a
abertura econbmica iniciada em 1990. Em que pesem o0s percalcos da politica
antiinflacionéaria e a forte recessdo do periodo 1990/92, a remocao de toda uma
série de barreiras administrativas a importacdo, somada a significativa reducdo de
médias e variancias do espectro tarifario, representou uma importante alteracéo do

16



A POLITICA INDUSTRIAL EM UMA PERSPECTIVA DE LONGO PRAZO

ambiente de atuac&o da industria do pais, conduzindo a uma crescente ampliacdo
dos niveis de contestabilidade do mercado interno. A partir de 1993, o avanco no
processo de constituicdo de canais de comercializagdo de bens importados e o
reaquecimento da economia prestaram uma contribuicdo adicional ao incremento
das importacdes. Este cenario se mantgnasso modpaté o primeiro trimestre

de 1995, com o aprofundamento da abertura comercial potencializado, a partir da
reforma monetéaria de junho de 1994, por um processo de valorizacdo nominal da
moeda nacional.

Desde o segundo trimestre de 1995, observou-se uma tendéncia a um certo recuo
nos niveis de abertura através da elevacao de tarifas em alguns setores e mesmo a
criacdo de barreiras quantitativas a importacdo, como no caso da industria
automobilistica. Paralelamente, a correcao de rumos da politica cambial conduziu

a uma inflexdo no comportamento da taxa de cambio, efetivada pela ado¢céo de um
mecanismo singular de bandas cambiais moveis. Esse relativo retrocesso, no
entanto, ndo significou, nem remotamente, um retorno tendencial aos niveis de
protecdo prevalecentes, por exemplo, ao longo da década de 80.

A reacado das empresas estabelecidas no mercado interno ao processo de abertura
dos anos 90, resumido anteriormente, foi bastante significativa, seja pela relativa
rapidez do ajustamento promovido, seja por seu carater inegavelmente defensivo e
limitado [Laplane e Silva (1994).

Em termos de organizag&o gerencial, observou-se maior racionalizagéo de tarefas,
sempre em torno das atividades-nucleo das empresas. Ampliou-se 0 recurso a
terceirizacao a custa de uma significativa reducéo de postos de trabalho, sobretudo
aqueles vinculados a niveis mais baixos de capacitacdo da mao-de-obra. Estratos
hierarquicos foram reduzidos, na tentativa de conferir maior flexibilidade
administrativa as empresas e de tornar mais agil a tomada de decisfes. No que se
refere ao mix de produtos, também foi observado um movimento de
especializacdo, com o0 avanco da desverticalizagdo e maior compra de
componentes, muitas vezes mediante importacao.

Quanto as estratégias de investimento, ndo se definiu uma tendéncia clara de
superacdo da fragilidade tecnoldgica histérica da industria nacional; assim,

mostraram-se pequenos 0s esfor¢os na introducdo de inovacdes em produtos e
processos e no incremento do potencial de aprendizado (gastos em P&D e em
capital humano). Estudos recentes tém demonstrado, adicionalmente, que a
expansdo da terceirizacdo desestimula gastos com treinamento de méo-de-obra,

® Fator crucial para a determinacdo do carater das estratégias de ajustamento tem sido o baixo
ritmo de crescimento do produto interno, elemento que contribui para estreitar o raio de acdo das
empresas em atuacdo no pais em termos da adocgdo de estratégias mais agressivas de ajuste
produtivo.

" Em alguns casos, como na indUstria téxtil, adotou-se por vezes uma estratégia ainda mais
defensiva, com o abandono da prépria atividade produtiva em favor da mera comercializa¢do de
produtos importados, aproveitando-se os canais de comercializagdo ja4 constituidos. Mesmo na
automobilistica, notou-se uma tendéncia a importagéo dos itens de maior valor agregado, com uma
certa especializacdo da producdo doméstica nos carros medios e hos chamados “carros populares”.
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dado que boa parte das atividades terceirizadas tem se concentrado na economia
informal, onde o investimento em capital humano tende a ser menos valorizado
[Amadeo, Scandiuzzi e Pero (1996)]. Tal processo tende a acentuar as deficiéncias

relativas ao aprendizado e a assimilacdo de progresso técnico, a despeito da
ampliacéo dos canais de acesso, via maiores importacdes de bens de capital.

Um resultado fundamental deste processo de ajustamento diz respeito aos
significativos ganhos de produtividade obtidos pela industria. Segundo Bonelli
(1996, p. 46), a produtividade industrial cresceu 7,35% a.a. em média entre 1991
e 1995, apds um periodo de relativa estagnacdo entre 1985 e 1990. E importante
assinalar, no entanto, que tal movimento tem sido acompanhado de uma tendéncia
de elevacdo dos custos com mao-de-obra, manifesta sobretudo apds o inicio do
processo de estabilizagdo, em meados de 1994 [Bonelli §199647-48)].
Somados ao cenario macroecondémico e, especificamente, aos novos rumos da
politica cambial, esses nimeros colocam como prioritaria a necessideldgatte

de forma sustentada a produtividade e a competitividade industriais, a fim de
garantir condi¢cdes favoraveis para a performance do setor produtivo nacional,
interna e externamente

A despeito de sua descricdo sucinta, o quadro que acabamos de apontar parece
esclarecer as limitagcbes do processo de ajustamento produtivo por que passa a
economia brasileira no contexto de abertura inaugurado em 1990. Como
assinalam Esset alii (1996, p. 11-12), a fim de enfrentar com éxito as exigéncias

de um ambiente marcado pela concorréncia global, ndo basta que as empresas
adotem o lema de “automatizar o taylorismo” por meio de mudancas meramente
incrementais de seu padrdo tradicional de atuacdo. A busca simultanea de
eficiéncia, flexibilidade e de velocidade de reacdo, elementos de certa forma
presentes no ajustamento brasileiro recente, ndo pode prescindir de estratégias que
contemplem a atualizacdo tecnologica e o incremento do potencial de
aprendizado; por esse enfoque, 0 objetivo central das firmas seria ndo apenas
elevar a eficiéncia produtiva a curto prazo, mas sustentar um potencial de reacao
ante a concorréncia global.

Os autores apontam, ainda, para a caracterizacdo menos pulverizada do atual
padrdo de concorréncia no mercado mundial, fato que coloca em relevo a
importancia da associacdo de empresas atravélsistersindustriais ou redes de
cooperacao [Esseat alii (1996)]. Esse tipo de associagao contribui diretamente
com o potencial competitivo das empresas ao reduzir os custos de transagéo
(através de um relacionamento mais cooperativo com fornecedores e clientes),
gerar economias de escala na comercializagdo, diluir custos e riscos de
investimento em P&D e, emarketing facilitar o acesso ao financiamento etc.

A experiéncia brasileira de ajustamento produtivo, ainda em curso, nao tem
contemplado adequadamente esse conjunto de elementos que se sobrepbem e
complementam as estratégias de racionalizacdo e especializagdo produtivas. No
entanto, os ganhos de eficiéncia e produtividade j& obtidos podem atuar como uma
base favoravel para a implementacao de politicas publicas que busquem ampliar o
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potencial inovador e de aprendizado da industria, com vistas a elevar seu padréo
global de eficiéncia.

A abertura comercial, tomada como um parametro basico para a elaboracdo da
politica industrial, abre canais explicitos de acesso ao conhecimento técnico
gerado externamente (por importacdo de bens de capital, contratos de
licenciamento etc.), a0 mesmo tempo que, ao elevar a concorréncia nos mercados
internos, pressiona as empresas pela busca de maiores niveis de competitividade
(produtividade, qualidade de produtos, estratégias de comercializacdo etc.). No
entanto, embora o conhecimento técnico possa ser parcialmente comercializavel, a
capacidade de fazer uso eficiente dele ndo o € [Moreira (1996)]. Assim, no atual
contexto da economia brasileira, caberia a politica industrial incrementar o
potencial de absorcao tecnoldgica da industria, procurando nao apenas reduzir 0s
custos dos padrdes atuais de producdo, mas também, essencialmente, reduzir os
custos de aprendizado, tomando como ponto de partida os ganhos de
produtividade ja obtidos e proporcionando-lhes sustentabilidade em termos de
potencial competitivo de longo prazo.
5 - ELEMENTOS PARA A IMPLEMENTACAO DA POLITICA

INDUSTRIAL

Apesar de seu carater ndo-exaustivo, o rol de elementos que segue procura definir
as linhas-mestras que possam orientar a consecuc¢do de uma politica industrial de
médio e longo prazos, em sintonia com o quadro interno e externo esbocgado
acima. Como veremos, tais elementos podem ser resumidos a cinco diretrizes
basicas, algumas das quais caracterizam as interfaces da politica industrial com
outros campos de acdo das politicas publicas, especialmente a politica de
comércio exterior [ver Frischtak (1994), Bonelli (1996, p. 160 e segs.) e Suzigan e
Villela (1996)].

5.1 - Sustentacdo dos Recentes Ganhos de Produtividade e
Estimulo ao Aprendizado Tecnologico

A despeito dos significativos avancos obtidos pelo setor industrial brasileiro em
termos de produtividade, vimos que 0 ajuste microecondmico que resultou nesses
avangos foi essencialmente defensivo. Ademais, ainda existe um importante
desnivel em relacdo ao padrao de produtividade vigente nas principais economias
desenvolvidas [Ramos (1995)]. Esse quadro estabelece como uma das prioridades
da politica industrial para os proximos anos a consolidacdo dos avancos nesse
campo proporcionando um carater sustentavel a elevacéo da produtividade

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

a) dar continuidade ao Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade (PBQP)

e ao Programa de Apoio a Capacitagdo Tecnoldgica da Industria (Pacti),
enfatizando a necessidade da geracao de potencial competitivo sustentavel através
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de alteracbes mais pro-ativas nas técnicas de gestdo administrativa, na
incorporacdo de progresso técnico, no relacionamento com fornecedores e clientes
etc. Tais programas devem buscar, inclusivaior articulacdo com as agéncias

de financiamento, fornecendo um tratamento integrado a operacionalizacédo da
capacitacao competitiviCoutinho e Ferraz (1994, p. 218)];

b) recuperar @nfra-estruturabasica de C&T, buscando estreitar os vinculos entre

os centros geradores de conhecimento aplicavel a esfera produtiva e a atividade
industrial, tanto nos setores de ponta, com o0 aproveitamento mutuo de sinergias,
guanto nos segmentos em reestruturacdo, visandopg@ding da pauta de
producao;

c) promover treinamento e qualificacdo da méao-de-obra, buscando atuar
sobretudo sobre as falhas de mercado geradas pela presenca de externalidades
significativas nos investimentos em formacao de capital humano genérico;

d) dar estimulo fiscal e crediticio & conglomeracdo, para o aproveitamento de
economias de escala e escopo, seja mediante fusdes e aquisicdes, seja através da
constituicdo de redes de cooperatao;

e) garantir condicdes adequadas ao financiamento dos investimentos em
modernizacdo e em P&[Rpndicionado a metas de desemperdamsolidando e
ampliando a acao de agéncias como o Finep;

f) dar continuidade ao processo de desestatizacao (privatizacdes e concessoes de
servicos publicos), constituindo um aparato regulatério capaz de pressionar as
empresas que passarem a atuar nos segmentos desestatizados no sentido da
preservagao e do incremento da eficiéncia econdmica; e

g) incentivar programas de normalizagao e certificagdo, cujas exigéncias devem
pressionar no sentido da elevacdo dos padrbes de qualidade da producéo
industrial.

Esse rol de elementos teria como alvo mais geral a reduca&omohy de
incorporacdo e difusdo dos ganhos associados ao progresso técnico. Tal estratégia
tem como um claro pressuposto a elevagéo do nivel de investimento na economia,
sem o que seria impossivel avancar em termos de ganhos de produtividade.

Adicionalmente, 0 acesso a bens de capital, a contratos de licenciamento e mesmo
a formacéo dgoint venturesdeve atuar, num contexto de aprofundamento da
abertura econdmica, como importante canal de atualizacdo tecnolédgica, a ser
potencializada pela elevacido da capacidade de aprendizado. E necesséario, para tal

8 Em confronto com outros NICs, o Brasil apresenta niveis bastante baixos de concentracéo de

capital, fato que, por vezes, preserva padrdes pouco eficientes de produgdo, baseados em uma
estrutura familiar de gestdo empresarial. Portanto, a conglomeracacugters ou networks

contribui tanto com o auferimento das tradicionais economias de escala quanto com a alteracéo dos
padrdes de gestao.

20



A POLITICA INDUSTRIAL EM UMA PERSPECTIVA DE LONGO PRAZO

fim, prosseguir nos esfor¢cos para igualar o tratamento legal dispensado aos
capitais nacionais e estrangeiros; reduzir a carga tributaria 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 condicionamento da
concessao de incentivos, tais como financiamentos a P&D, concessoes, isen¢cdes
fiscais etc., a exigéncias em termos de desempenho e aprimoramento
competitivos. Tal fato exige a existéncia de organismos capazes de promover 0
adequado monitoramento da atividade industriak-a-vis as metas de
produtividade — Cade, BNDES-Finep e demais agéncias regulatorias.

Um dltimo fator a ser explorado na tentativa de imprimir sustentabilidade a
elevacao da produtividade na industria refere-se ao prosseguimento dos esforcos
tendo em vista a reducdo do chamado “custo Brasil”: racionalizacéo tributaria,
desregulamentacao, reducdo dos custos de transporte associados as condicdes de
infra-estrutura fisica etc. E importante destacar, ainda, a importancia de todo o rol
de elementos que se seguem, como condi¢Bes igualmente necessarias para
sustentar os ganhos de produtividade na inddstria.

E importante notar que, mantendo-nos em linha com o estudo de Ferraz, Kupfer e
Haguenauer (1996), verificamos que as linhas de atuacdo da politica industrial
voltadas a sustentacdo dos ganhos de produtividade, que acabamos de mencionar,
poderiam contribuir com a elevagdo da competitividade tanto nos setores com
conteudo tecnoldgico mais elevado (eletrénica, bens de capital e automobilistica)
quanto nos produtores de tipice@mmoditiesindustriais (aco, papel, calcados

etc.). Se o primeiro grupo pode ser favorecido pelas medidas destinadas a melhora
das condicdes de aprendizado tecnolédgico, o segundo certamente seria beneficiado
por medidas de carater tipicamente estrutural, como a reducdo do “custo Brasil”
(no caso de aco e papel, por exemplo) e a ampliagdo das praticas de cooperacao
interfirmas, tipicamente a atuacdo em redes de cooperagédo (no caso de calgados,
téxteis e mobiliario).

5.2 - Ampliacéo da Internacionalizacao

Os coeficientes de importacao e exportacdo da economia brasileira, mesmo apdés a
abertura, permanecem em niveis baixos para o padréo dos paises desenvolvidos de
dimensdes semelhantes. A despeito do tamanho relativo do mercado interno
brasileiro, as experiéncias internacionais tém demonstrado a importancia da
insercdo externa como mecanismo de pressdo sobre a competitividade da
industria. Além disso, é fundamental avancar na integracdo regional
proporcionada pelo Mercosul, inclusive com a busca da constituicdo de acordos
comerciais com outros blocos de nacdes — como o Nafta e a Unido Européia.

Além dos mecanismos classicos de financiamento as exportagcdes e as
importacdes, deve-se procurar expandir o alcance de trés outros instrumentos
béasicos:
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a) 0s esquemas ddrawback procurando ampliar seu alcance, com a eventual
possibilidade da utilizacdo de créditos fiscais gerados pela atividade exportadora
ao longo das cadeias produtivas;

b) os mecanismos de nivelamento de taxas de juros, procurando reduzir o 6nus do
pagamento de prémios de risco quando do acesso aos mercados financeiros
internacionais;

c) os mecanismos de seguro de crédito, associados aos chamados “riscos
politicos”, isto €, decorrentes de eventuais expectativas de choques

macroecondmicos futuros; 0os seguros contra esse tipo de risco permitiriam que as
taxas de juros cobradas aos exportadores permanecessem mais diretamente
vinculadas as caracteristicas do empreendimento, isolando-se os efeitos de
expectativas sobre a taxa de cambio, entre outros fatores.

A ampliagdo do grau de internacionalizagdo da economia brasileira exige,
igualmente, que sejam promovidos esfor¢os para a constituicdo de uma verdadeira
atividade de “diplomacia econbmica” que atue tanto no ambito dos atuais foros
internacionais, como o Gatt ou o0s acordos regionais de comércio, quanto no
equacionamento de questbes mais localizadas, de natureza bilateral. Diante do
histérico de instituicbes como o Itamarati, parece haver um potencial minimo,
capaz de fornecer lmackgroundnecessario a este tipo de atividade, a qual se tem
mostrado de grande relevancia em nivel internacional. Tal atividade contribui para
incrementar o grau de diferenciacdo de produtos percebida pelos consumidores
nos mercados internacionais, além de possuir, em geral, um importante contetdo
defeedbackno que se refere ao incremento do contetddo de informacéo acessivel
ao produtor nacional relativamente as condi¢des vigentes nos mercados externos.

Por sua vez, medidas visando acentuar a participacao brasileira nos fluxos de
investimento estrangeiro direto encontram-se intimamente associadas tanto as
atividades de diplomacia econdmica quanto a reducdo dos custos domésticos de
aprendizado. No atual contexto internacional, as tradicionais vantagens
comparativas de natureza estética, 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 mao-de-obra, a presenca de externalidades
representadas por facilidades de comercializacdo doméstica, regional e global, alta
integragdo com os mercados financeiros internacionais etc.

Portanto, além da equalizacdo no tratamento legal dispensado a empresas
nacionais e estrangeiras, processo 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’, da atividade
diplomética e da integracao financeira. Adicionalmente, deve-se buscar o estimulo
a constituicdo d¢oint venturese ao ingresso de capitais na forma de tecnologia
(licengas), sobretudo nos setores de ponta.
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5.3 - Criacdo de Mecanismos Adequados ao Financiamento do
Investimento

Este elemento de estimulo a capacitacdo competitiva coloca-se, na verdade, como
uma condi¢cdo necesséaria ao implemento de uma politica industrial coerente a
médio e longo prazos. No entanto, a indispensavel ampliacdo da poupanca
doméstica e a geracdo 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 importancia para essa discusséo que nao se poderia deixar de cita-la.

Neste sentido, Ferreira (1993) destaca a importancia de dois elementos centrais: 0
papel dos investidores institucionais (fundos de penséo, essencialmente) na oferta
de recursos destinados ao crédito de longo prazo e a necessidade de uma adequada
regulagdo do mercado de capitais. Estes elementos envolvem a necessidade de
incentivar a criagdo de fundos privados de previdéncia e proporcionar uma
regulacédo do mercado de capitais capaz de garantir maior seguranga ao acionista
minoritario e aos pequenos investidores. A0 menos nos primeiros momentos de
um processo de estimulo ao crédito de longo prazo, seria imprescindivel a atuacéo
de um 6rgdo que garantisse o refinanciamento (redesconto seletivo) de titulos de
longa maturagéo. Segundo diversos autores, o candidato natural a tal papel seria o
sistema BNDES, o qual poderia constituir um nucleo de atuacdo que caminhasse
progressivamente para maior parceria com o setor bancério privado [ver também
Frischtak (1994)].

A despeito dos percalgos recentes dos fundos de pensdo em diversos paises do
mundo, é necessario reconhecer que, em termos comparativos, sua participacao na
economia brasileira é extremamente tinfigaa adequada regulamentacéo deste
ramo de atividade financeira poderia contribuir para um incremento importante na
geracao de poupanca interna.

E necessario reconhecer que o calcanhar-de-aquiles da questdo do financiamento
refere-se a baixa atratividade representada pelas operacdes de longo prazo sob a
Otica do sistema financeiro. O equacionamento dessa questdo é de extrema
complexidade, envolvendo desde o perfil histérico de atuacdo 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 estas operacdes
através de mecanismos de redesconto e securitizacdo, aumentando sua atratividade
para o setor bancério e, eventualmente, obtendo do Banco Central uma
classificagdo menos conservadora no ambito das normas relativas ao Acordo da
Basiléia. Assim, caso a autoridade monetéaria reconheca niveis mais baixos de
risco para titulos de longo prazo securitizados, seriam reduzidos os custos desse
tipo de operacdo para os agentes intermediarios, com um comprometimento mais

® Segundo dados de Ferreira (1993, p. 46), ao final da década de 80, os ativos dos fundos de
penséo equivaliam a 50% do PNB nos Estados Unidos, 55% no Reino Unido, 24% no Japéo, 13%
na Alemanha, 20% no Chile e apenas 5% do PNB no Brasil.
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baixo em termos do capital proprio dos bancos, estimulando-os a operar neste
mercado.

5.4 - Defesa da Concorréncia

A manutencdo de uma adequada estrutura institucional de defesa da concorréncia
€ colocada em relevo e sob nova oOtica pela ampliacio do grau de
internacionalizacdo da economia. Por um lado, € necessario salvaguardar a
industria nacional em relacdo atumping nas importacdes; além disso, na
eventualidade da entrada de capitais estrangeiros de risco, ou mesmo diante de
alteracbes nas estruturas de mercado em direcdo a maiores graus de
conglomeracao, é preciso estar atento para que a elevacdo doshaderde
mercado das empresas nao resulte em praticas monopolistas que reduzam o bem-
estar doméstico. Ainda assim, diante de processos inevitaveis de conglomeracéo
mediante fusdes e aquisi¢des, € preciso evitar uma logica simplista que meramente
coiba o crescimento das fatias de mercado das firmas remanescentes; ao contrario,
se a elevacdo da concentracdo em certos mercados puder levar a ganhos de
eficiéncia e bem-estar, seu resultado ndo sera apenas benéfico como também
desejavel [ver Possas, Pondé e Fagundes (1996)].

5.5 - Reestruturagao
E preciso definir claramente, portanto, politicas de apoio & reestruturacdo dos
setores mais seriamente atingidos pelo processo de abertura. A partir de uma visao
estratégica que passe pela (necessaria) eleicdo de niveis minimos de
competitividade, é necessario promover dois movimentos basicos:

a) o downsizing —eom a reducao da capacidade instalada em setores cujos custos
ou timing de reestruturagdo mostrem-se incompativeis com metas definidas de
elevacdo da competitividade; nestes casos, deve-se buscar promover esfor¢cos no
sentido de retreinar a méo-de-obra, com vistas a reduzir o impacto em termos de
desempregd’ e

b) o upgrading —diante da constatagcédo da existéncia de potenciais minimos de
capacitacdo competitiva, uma alternativa para o0s setores em declinio ou
ameacados pela concorréncia externa € a busca de uma alteracdo dos nichos de
mercado explorados, sobretudo no mercado internacional; o enobrecimento da
pauta de producdo, com a incorporacao de niveis mais elevados de sofisticacédo e
densidade tecnoldgica, permitiria a exploracdo de mercados mais dinamicos, onde
as elasticidades-renda fossem mais elevadas.

10 A despeito de uma certa ambigiiidade revelada pela experiéncia internacional [ver Baily,
Bartelsman e Haltiwanger (1994)], pode-se citar, como exemplo relevante de sucesso em termos de
downsizingem setores tradicionais com baixa competitividade, o processo de reestruturagdo com
privatiza¢éo, promovido pelo governo italiano na industria siderargica daquele pais.
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Finalmente, dois elementos devem atuar no processo de reestruturacao, sobretudo
nos segmentos onde for possivalpgrading Em primeiro lugar, a constituicao

de redes, tal como citada acima, mostra-se de grande interesse, sobretudo para
reduzir os custos de gastos em comercializagaarketing associados a busca de
novos mercados. Setores tradicionais como téxteis e calcados, em que as marcas
(ou presenca) da antiga firma familiar ainda sao significativas, poderiam, por
conseguinte, beneficiar-se de programas de treinamento voltados para a introducao
de inovagOes gerenciais, contribuindo com o avango em termos de produtividade,
em paralelo a movimentos de alteracaonu® ou dos processos de producéo,
stricto sensu

6 — CONCLUSAO

Seja a partir de uma reflexdo comparativa, que coloque em perspectiva a
experiéncia internacional das ultimas décadas, seja a partir das caracteristicas
intrinsecas da atual fase do desenvolvimento brasileiro, emerge clara a
importancia estratégica da definicho de uma politica industrial com uma
necessaria perspectiva de longo prazo. No entanto, em face da ruptura do padrao
histérico de industrializacdo adotado no pais ao longo deste século, e desfeita a
vinculagdo simplista entre politica industrial e industrialismo, é necessério lancar
luz para um novo conjunto de questdes, mecanismos e instrumentos.

Diante do imperativo da elevag&o do nivel de abertura econdmica, do desafio da
elevacdo simultanea da competitividade e do bem-estar domésticos, e dos cendrios
externo e interno, esbocados aciranclui-se pela urgéncia de aprofundar o
ajustamento produtivo, atualmente em curso na economia brasil€iahe,
portanto, a politica industrial a tarefa de facilitar este processo, articulando
esforgos publicos e privados para aproximar a estrutura produtiva nacitesk da
practice mundial, facilitando a incorporacdo de progresso técnico e a
reestruturacdo industrial, reduzindo o “custo Brasil’, etc. Neste cenério, o
conjunto de diretrizes apontado tem por objetivo a ampliacdo do potencial
competitivo da industria, o qual se deve materializar em dois elementos
essenciaisa) um processo dampliacdo com recomposicdo de padis vendas

ao exterior, através do avanco relativo de bens de maior valor agregado e contetdo
tecnolégico; eb) a geracdo de melhores condi¢cdes de competitividade interna,
pela elevacdo da produtividade e da qualidade na atividade industrial.
Compreendido em sua dimenséo de longo prazo, ambas as faces deste processo
ndo constituem um resultado imediato da abertura comercial; muito ao contrario,
representam condicdes para a sustentabilidade da abertuisto que a
experiéncia internacional aponta para a inviabilidade de estratégias de
desenvolvimento que incorporem a geracdo prolongada de déficits em conta
corrente no balango de pagamentos.

Em suma, cabe a politica industrial atuar catalisando esfor¢os para a construcéo de
um “sistema nacional de inovacao”, a Nelson (1993), ou seja, procurar conciliar
um ambiente marcado por continua pressdo concorrencial (essencialmente por
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preservacdo da estratégia de abertura econbémica) a geracdo de condicdes
sistémicas e externalidades favoraveis a inovacdo e ao aprendizado, 0s quais
resultem em uma insergao externa equilibrada a longo prazo [Possas (1996)].

Se parecem descartados os antigos esquemas de protecdo e promoc¢ao, valendo-se
de barreiras a importacdo e estimulos de natureza fiscal, tal fato ndo implica que a
politica industrial encontre-se, na atualidade, desprovida de instrumentos de
atuacdo. Ao contrario, existe hoje um novo rol de mecanismos de acdo, de
natureza mais complexa e de resultados de maturagéo mais lenta, relacionados aos
determinantes sistémicos da competitividade. Se a estabilizagdo e a abertura
representam elementos essenciais para a implementacao de uma politica industrial
coerente a longo prazo, esta mesma coeréncia € hoje impensavel sem a presenca
de requisitos minimos, necessarios a continuada incorporacdo de progresso
técnico pela atividade produtiv&Criar condicbes para a geracdo de tais
requisitos representa, na atualidade, o escopo mais geral da politica industrial
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